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A presente Secdo Temadtica organiza-se em torno das evolugdes recentes das politicas
publicas para o meio rural brasileiro. A proposta do dossié considera especialmente
aquelas relacionadas as questdes agrarias, alimentares e agroambientais, bem como os
programas governamentais diferenciados para atendimento a setores especificos, como
agricultura familiar, povos tradicionais, agroecologia.

A ideia original era contemplar uma reflexdo acurada sobre os movimentos de
construcdo, implementagdo, rupturas, permanéncias e mudancas ocorridos no carddpio
de politicas agricolas e agrdrias brasileiras, sobretudo aquelas de abrangéncia nacional,
experimentados nas trés ultimas décadas (1990-2020). Alguns exercicios de observagio
dessas trajetdrias de politicas para o meio rural permitiriam levantar questdes como
aquelas formuladas por Leite (2016): i) quais diferencas e semelhancas poderiam ser
apontadas na administracdo dessas politicas setoriais, quando a énfase se desloca da
sua dimensdo policy (em que o conteudo e a instrumentalizacdo da politica sdo
ressaltados) para suas dimensdes polity e politics, mais direcionadas a ossatura na qual
os programas estdo inseridos e ao “fazer-se” (making-of) da politica propriamente dita,
ressaltando seu cardter processual; ii) que continuidades e mudangas seriam objeto de
destaque na passagem dos governos Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002)
para os governos da administracdo petista de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) e

Dilma Rousseff (2011-2015) e, aqueles instaurados apds o golpe de 2016, de Michel
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Introducdo a secdo tematica: Entre continuidades e descontinuidades das politicas publicas...

Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2021), em especial no que tange as dreas e as
politicas aqui consideradas (agrdria, alimentar, agroambiental, entre outras), sobretudo
num contexto institucional em que figuravam, até 2016, dois ministérios especificos
para o setor rural (o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — Mapa € o
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio — MDA).

Vale dizer que esse recurso ao exame das trajetdrias de politicas, a identificagdo de
momentos criticos, rupturas e o restabelecimento de novos caminhos institucionais tem
sido objeto de farta literatura amparada no neoinstitucionalismo histérico (MAHONEY,
2001; MAHONEY; THELEN, 2010; entre outros), incluindo sua aplicacdo ao contexto
agrdrio nacional ou em perspectiva comparada internacionalmente, como os ensaios
feitos por Léonard et al. (2010) para as politicas de desenvolvimento sustentdvel e Flexor
(2010) para os programas de incentivo ao uso do biodiesel, por exemplo. Tais narrativas
ganharam ainda outros aportes tedricos para um exame em profundidade das
performances desses programas governamentais orientados ao setor agrario doméstico,
em particular as diversas politicas diferenciadas criadas e/ou fortalecidas no periodo
1995-2015, entre as quais aquelas destinadas ao crédito e aos mecanismos de seguro
para agricultura familiar, as compras institucionais na drea alimentar, ao
desenvolvimento territorial e apoio as comunidades e povos tradicionais, a Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Ater), entre outras. Assim, abordagens como aquelas
relacionadas a andlise cognitiva das politicas publicas (FOUILLEUX, 2000; MULLER,
2000, 2004; entre outros), ou ainda ao campo da Advocacy Coalition Framework (ACF),
com os trabalhos de Sabatier e Jenkins-Smith (1999) e Weible et al. (2020), para citar
alguns, passaram a frequentar os estudos voltados ao exame desses instrumentos de
politicas no Brasil. Veja-se, em particular, os textos de Grisa (2018) para o primeiro tipo
de enfoque e Santos (2011) para o segundo.

Assim, as politicas formuladas ao longo desse largo periodo envolveram extensas
trocas de informacGes e favoreceram a aprendizagem politica e gerencial, especialmente
aquelas que se valeram da construg¢do e afirmag¢io de novas “ideias” para validarem-se.
Esse € o caso, por exemplo, da emergéncia da “categoria” de agricultor familiar e sua
aplicagdo num conjunto importante de politicas a partir de meados dos anos 1990, como
o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), entre outros (GRISA, 2012), o que indica certa
continuidade entre os mandatos de FHC e Lula no que tange 4 formulacgo de politicas
diferenciadas para o meio rural, como aponta Santos (2011). A aprendizagem aqui
experimentada e o alcance de alguns desses instrumentos fortaleceram, ainda,

movimentos de difusio e/ou transferéncia dessas politicas para outras situagdes e
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contextos politico-institucionais diferentes (como foi o caso de alguns paises latino-
americanos e africanos) interessados em replicar o “modelo” brasileiro, como relatam
alguns ensaios reunidos por Grisa e Sabourin (2018).

Viérios dos artigos reunidos nessa Se¢do Temdtica aproximam-se das politicas (e de
seus mecanismos) privilegiando uma anélise dos atores e dos recursos e aliangas que
estes utilizam, das arenas decisérias nas quais tais politicas s3o discutidas e/ou
deliberadas, bem como do contexto institucional que alicer¢a tal engrenagem.
Continuidades e descontinuidades que marcam a atuagido do Estado no setor rural
brasileiro (e, consequentemente, a performance dos gestores) sdo também abordadas,
enfatizando particularmente as décadas de 2000 e 2010. No periodo mais recente,
dadas as mudangas observadas especialmente nos governos Temer e Bolsonaro, a nogdo
de desmonte e/ou desmantelamento das politicas publicas passou a integrar o
repertério de ferramentas tedricas na andlise dos casos de programas ou espacos de
politicas que foram extintos ou tiveram seu alcance fortemente reduzido, inclusive com
evidente perda de recursos orgamentdrios (SABOURIN et al., 2020).

Algumas questdes importantes podem ser lembradas quando destacam-se um
percurso histérico de, praticamente, trés décadas de formulag¢do, implementacdo,
exting¢do, entre outras, de politicas agrdrias, ambientais, alimentares, territoriais e de
reconhecimento das populag¢des tradicionais. Uma delas é aquela ja tratada por Leite
(2016), como também por outros, para entender as possibilidades de mudancas
institucionais no curso da politica rural e qual o papel que os gestores de politicas piublicas
possuem nesse processo. Um exame da trajetdria estabelecida entre as décadas de 1990
e 2000, portanto entre os governos de Fernando Henrique (1995/2002) e Lula da Silva
(2003/2010), revela mais continuidades do que descontinuidades no setor. Como bem
observou Santos (2011), ao valer-se de ferramentas disponibilizadas pelas correntes da
ACF e da path dependency, as coalizdes estabelecidas em meados dos anos 1990, com a
criagdo do Pronaf e a divisdo ministerial, geraram efeitos de lock-in que inibiram
mudancas mais profundas ao longo do governo Lula, sugerindo que as inovagdes
institucionais na década de 2000 foram mais de cardter adaptativo do que estruturais
(com a excegdo, talvez, das politicas de desenvolvimento territorial e seguranca
alimentar). O tema é polémico e demandaria um mergulho nos estudos sobre as
trajetdrias das politicas para estabelecer momentos criticos fomentadores da mudanga.

Outro recorte analitico é aquele voltado as mudangas verificadas entre os dois
primeiros mandatos do governo Lula, adicionado ao primeiro mandato do governo
Dilma, e o periodo posterior a 2015, envolvendo o comego do segundo mandato de

Dilma Rousseff e os governos subsequentes de Michel Temer e Jair Bolsonaro, em que a
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Introducdo a secdo tematica: Entre continuidades e descontinuidades das politicas publicas...

conjung¢do de uma retdrica amparada no exercicio da austeridade fiscal, associada ao
policy dismantling propriamente dito, passa a caracterizar em boa medida as
transformacgdes sofridas nas politicas, nos instrumentos e nos programas da drea
ambiental, alimentar e fundidria (MATTOS, 2017). Autores como Sabourin, Craviotti e
Milhorance (2020), entre outros, inspirados numa literatura internacional
relativamente recente (BAUER et al., 2012), vém tratando de analisar as caracteristicas e
os efeitos desse processo de desmonte, que também é uma forma de mudanga.

No sentido de explorar vdrias dimensdes desse processo, as contribui¢cdes aqui
reunidas recuperam abordagens tedrico-metodoldgicas que auxiliam uma compreenséo
mais ampla desses mecanismos de politicas publicas se informam sobre as dimensées
processuais, organizacionais e institucionais das politicas e das suas respectivas arenas
decisdrias e/ou consultivas. Os artigos tratam principalmente de quatro tipos de
politicas publicas que foram emblemdticas no periodo 2000-2020: a) o tema da
seguranca alimentar e nutricional; b) o planejamento do dualismo entre agronegdcio e
agricultura familiar e o papel dos gestores e burocratas da agricultura familiar; c) a
reconstrucdo e o desmonte das politicas de Ater e de crédito rural para agricultura
familiar; d) as politicas agrdrias para os povos tradicionais e quilombolas.

O primeiro artigo, de Renato S. Maluf, Silvia A. Zimmermann e Emilia Jomalinis,
intitulado “Emergéncia e evolucdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil (2003-2015)”, apresenta uma andlise de conjunto da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, suas concepg¢des e conceitos centrais,
num contexto de avangos significativos na formulagdo e implementagio de politicas e
na criacdo de um marco institucional para a promocio da Seguranga Alimentar e
Nutricional (SAN), no periodo 2003-2015. O referencial tedrico reine abordagens sobre
a politica dos alimentos e andlises de politicas publicas com vistas a identificar a
natureza politica dos alimentos e os conflitos que nela se expressam, os atores sociais,
os interesses e as institui¢des implicados, os aspectos da constru¢do da SAN como
problema publico e sua incorporac¢io na agenda politica brasileira, e a formulagio e
implementagdo das politicas publicas. As principais conclusdes no tocante as
continuidades e as descontinuidades nas politicas de SAN no Brasil apontam para
significativa inflexdo na orientacdo das politicas de enfrentamento da fome, da
inseguranca alimentar e da pobreza, simultaneamente a continuidade de programas e
ac¢Oes conflitantes e mesmo contraditdrios a essa orientag3o.

No segundo artigo do dossié, “O agronegdcio e agricultura familiar no planejamento
setorial nos governos FHC, Lula e Dilma: continuidades e descontinuidades”, Catia

Grisa analisa o planejamento e os planos de ac¢do (Planos Agricola e Pecudrio — PAP e os
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Planos Safra da Agricultura Familiar — Psaf) nos governos Fernando Henrique Cardoso
(FHC), no primeiro e segundo mandato do governo Luiz Indcio Lula da Silva (2003-
2010) e no primeiro mandato da administra¢do de Dilma Rousseff (2011-2014).

Para a autora, os planos expressam as interpretagdes construidas sobre o meio rural e a
agricultura; e projetam os grandes temas e as preocupacoes da “agenda governamental”.
O artigo procura compreender o modo como os segmentos do agronegécio e da
agricultura familiar foi compreendido, que instrumentos e agdes foram direcionados para
estes grupos sociais e as continuidades e mudancas entre os diferentes governos. Os
resultados apontam continuidades importantes em termos de agdes e politicas publicas
para o agronegdcio entre os governos, sendo as descontinuidades mais expressivas no
tratamento da agricultura familiar, a qual ganhou proeminéncia a partir do primeiro
governo Lula. As consideraces finais salientam a desigualdade no tratamento
dispensado pelo Estado ao agronegdcio e a agricultura familiar e a auséncia de coeréncia
entre os instrumentos de planejamento setorial.

O terceiro artigo, de José Renato Sant'Anna Porto, denominado “Gestores e burocracias
nas politicas publicas da agricultura familiar”, examina o contexto institucional e
burocratico em que estdo inseridos os gestores das politicas para agricultura familiar no
periodo 2003-2016. O artigo discute desafios vivenciados pelos gestores na construcdo de
um aparato burocritico especifico para a agricultura familiar no governo federal. Traz
também para discussido o papel exercido pelos érgdos de controle no contexto recente e
seus efeitos sobre as politicas publicas estudadas, em especial no que se refere aos
instrumentos de promogao da participagdo. Por fim, analisa quest3es sobre a linguagem
administrativa do Estado e o processo de “burocratizagdo” que se impde aos atores sociais
nas relagdes com as politicas publicas para a agricultura familiar.

No quarto artigo dessa Se¢do Temadtica, Vivien Diesel, Pedro Selvino Neumann,
Marcelo Min4 Dias e José Marcos Froehlich examinam “Politica de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural no Brasil: um caso de desmantelamento?”. No contexto dos estudos
sobre desmantelamento de politicas publicas de desenvolvimento rural no Brasil, o
artigo questiona a oportunidade de aplicagdo deste referencial para interpretacio da
trajetdria recente da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pnater).
O estudo utilizou uma metodologia de andlise sistemdtica de noticias, documentos
oficiais e textos legais para caracterizar a proposta do Mapa para Politica de Ater pds-
2018, e, com suporte nestas fontes, buscou-se sustentar o argumento de que se encontra
em curso um processo de reforma da politica, orientado a um reenquadramento

convencional do tema. Esta analise evidencia a complexidade, as contradigdes e o viés
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conservador da mudan¢a em andamento, indicando preocupagdes futuras quanto as
agendas de equidade e sustentabilidade.

O quinto artigo, de autoria de Fabio Luiz Burigo, Valdemar Jodo Wesz Junior, Adinor
José Capellesso e Ademir Antdnio Cazella, intitula-se “O Sistema Nacional de Crédito Rural
no Brasil: principais continuidades e descontinuidades no periodo 2003-2014”. O trabalho
analisa as principais continuidades e descontinuidades do Sistema Nacional de Crédito
Rural no Brasil, com destaque ao Pronaf, ocorridas entre 2003 e 2014. Para tanto, entre
2014 e 2017 realizou-se uma série de entrevistas com gestores e ex-gestores publicos
federais que tiveram uma atuagdo estratégica no tema dos financiamentos agropecudrios,
antes e durante o periodo de tempo estudado, além de revisdo bibliografica e consulta aos
dados do Banco Central do Brasil e de ministérios cuja atuagio estd ligada a tematica. Os
principais resultados indicam que o crédito rural seguiu uma perspectiva de continuidade
nos governos FHC, Lula da Silva e Dilma Rousseff. Algumas mudangas observadas, que nio
podem ser chamadas de rupturas em relagdo aos periodos pregressos, ocorreram
principalmente na expansdo do volume de recursos aplicados, redu¢do da burocracia de
acesso ao financiamento, ampliagio do publico-alvo, novas linhas de crédito, mais didlogo
com a sociedade civil e constru¢do de novos instrumentos complementares ao crédito rural
destinado a agricultura familiar, a exemplo do seguro agricola.

O sexto artigo, assinado por Anderlany Aragdo dos Santos, Marcela Menezes, Acacio
Zuniga Leite e Sérgio Sauer, intitula-se “Ameacas, fragilizacdo e desmonte de politicas e
institui¢des indigenistas, quilombolas e ambientais no Brasil” analisa, pela dtica do
neoextrativismo, o enfraquecimento institucional e o desmonte das politicas
indigenistas, quilombolas e ambientais, destacando cortes dos orgamentos, fragilizagio
da gestdo e retirada de responsabilidades (ou desvio de funcdo) da Fundag¢io Nacional
do Indio (Funai), Fundacio Palmares, Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma
Agriria (Incra) e Instituto Chico Mendes de Conserva¢do da Biodiversidade (ICMBio) no
periodo recente. Os estudos mostram que estes 6rgdos publicos experimentaram, além
da instabilidade gerencial, o aprofundamento do desmonte institucional, a perda da
capacidade operacional, especialmente com a reducio dos orcamentos e os
cerceamentos a execugio dos programas governamentais. O 6rgio indigenista passou a
atuar com um terg¢o de sua forca de trabalho, em virtude de um contingenciamento de
90% do orcamento, enquanto o Orgdo responsdvel pelo reconhecimento de
comunidades quilombolas teve seu or¢amento reduzido em 58% e, em 2019, teve o
menor or¢amento da década. Os recursos destinados a demarcagdo e a titulagdo de
terras quilombolas foram reduzidos em 89% entre 2014 e 2019. O ICMBio apresentou

menor reducio or¢amentdria, entretanto experimentou um processo de militarizacio e
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esvaziamento de suas competéncias. O estudo conclui que o desenvolvimento
neoextrativista, apesar de um periodo inicial de politicas sociais, distribui¢io de renda e
diminui¢do da pobreza, em razdo da ‘volta’ da ldgica ultraneoliberal e do negacionismo
fundamentalista, vem ameacando direitos garantidos na Constitui¢do Federal, como o
direito a terra e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Finalmente, o ultimo e sétimo artigo desse dossié, escrito por Adriane Cristina
Benedetti e intitulado “Entre avangos e bloqueios: uma anadlise da politica de titulagio
de territdrios quilombolas”, trata da titulacdo de territdrios quilombolas num contexto
de formulacdo de politicas de reconhecimento de direitos dos remanescentes das
comunidades de quilombos no Brasil. Buscando uma compreensdo mais ampla, a
anadlise enfatiza a problematizacdo da titulagio de territérios quilombolas, fazendo-se
uso da nog¢do de arena publica, da Sociologia Pragmdtica, como instrumento para
abordar a agd3o coletiva dos atores. Para tanto, foram utilizados dados secundairios,
obtidos nos 6rgdos responsaveis por estas politicas e demais fontes disponiveis em meio
eletrénico, bem como dados empiricos levantados ao longo de uma pesquisa realizada
no Rio Grande do Sul, a qual teve por objeto processos de titulagio de territdrios
quilombolas que foram problematizados. Segue-se a linha argumentativa de que a
analise da titulacdo de territdrios quilombolas € indissociavel de sua constru¢do como
problema social a ser debatido publicamente, o qual, associado a mudangas politico-
institucionais, teve repercussdes sobre a implementacdo da politica.

Desejamos a todas e todos uma boa leitural!
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Resumo: O artigo apresenta uma andlise de conjunto da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, suas concepgdes e conceitos centrais, num contexto de avancos
significativos na formula¢io e implementa¢io de politicas e na criacio de um marco
institucional para a promogdo da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), no periodo
2003-2015. Aborda a interacio entre a formulacio e implementagio da Politica Nacional da
SAN (PNSAN), a constru¢io do Sistema Nacional de SAN (Sisan) e as estratégias utilizadas
visando promover a intersetorialidade e a participa¢do social nas a¢Ges governamentais. O
referencial tedrico redne abordagens sobre a politica dos alimentos e andlises de politicas
publicas com vistas a identificar a natureza politica dos alimentos e os conflitos que nela se
expressam, 0s atores sociais, interesses e institui¢des implicadas, aspectos da construgio
da SAN como problema publico e sua incorporag¢io na agenda politica brasileira, e a
formulacio e implementacdo das politicas publicas. As principais conclusdes no tocante as
continuidades e descontinuidades nas politicas de SAN no Brasil apontam para
significativa inflexdo na orientacéo das politicas de enfrentamento da fome, da inseguranca
alimentar e da pobreza, em simultineo 4 continuidade de programas e ac¢Ges conflitantes e
mesmo contraditdrios a essa orientagio.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar e Nutricional; politicas publicas; participagio social.

Abstract: (Emergence and evolution of the National Policy for Food and Nutrition Security in
Brazil (2003-2015)). The article presents an overall analysis of the National Food and
Nutrition Security Policy, its conceptions and central concepts, in a context of significant
advances in the making and implementation of policies and the creation of an institutional
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framework for the promotion of food and nutrition security (SAN), in the period 2003-
2015. It addresses the interaction between the formulation and implementation of the SAN
National Policy (PNSAN), the construction of the National SAN System (Sisan) and the
strategies used to promote intersectionality and social participation in government
actions. The theoretical framework brings together approaches on food politics and
analyses of public policies in order to identify the political nature of food and the conflicts
it expresses, the social actors, interests and institutions involved, aspects of the
construction of SAN as a public problem and its incorporation into the Brazilian political
agenda, and the making and implementation of public policies. The main conclusions
regarding the continuities and discontinuities in SAN policies in Brazil point to a significant
inflection in the orientation of policies to overcome hunger, food insecurity and poverty,
simultaneously with the continuity of conflicting and even contradictory programs and
actions.

Keywords: food and nutrition security; public policies; social participation.

Introducao

O Brasil experimentou, desde 2003, avancos significativos na formulagio e
implementagdo de politicas publicas, bem como na cria¢gdo de um marco institucional
para a promocdo da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). Um nimero significativo
de estudos e pesquisas estdo voltados aos programas e a¢des que integraram a Politica e
os Planos Nacionais de SAN (PNSAN e Plansan), porém s3o ainda poucas as andlises dos
significados e alcances da emergéncia e evolugdo da PNSAN olhada em seu conjunto, as
inflexdes e continuidades presentes em sua trajetdria. Esta € a perspectiva analitica que
orientou o presente artigo, a saber, abordar a PNSAN e a montagem do conjunto de
programas que a compuseram de modo a apontar para continuidades e mudancas nas
politicas publicas nesse campo no periodo 2003-2015, isto €, desde que a politica foi
introduzida no primeiro Governo Lula até o final do primeiro mandato do Governo
Dilma.* Assumiu-se a premissa de que houve, no Brasil, um processo de “construgio
social” da concep¢do de SAN articulada com as referéncias correlatas da soberania
alimentar (SobAl) e do direito humano 4 alimentag¢io adequada e saudédvel (DHA),
consagradas como diretrizes da PNSAN que veio a ser formalizada como tal em 2010
(LEAO; MALUF, 2012).° Destaca-se na formula¢io dessa politica a promocdo da

intersetorialidade e da participagdo social nas a¢gdes governamentais, diretrizes da SAN

* Este recorte cronoldgico corresponde ao periodo abrangido pela pesquisa na qual se baseia o presente artigo.
Projeto "Entre continuidades, mudancas e novas institucionalidades: politicas publicas e meio rural brasileiro
(2003-2013)", Rio de Janeiro, OPPA/CPDA/CNPq/Faperj, 2013/2019.

* A PNSAN orientou a elabora¢io de dois Planos Nacionais de SAN relativos aos periodos 2012-2015 e 2016-2019.
Este artigo limita-se a abordar as diretrizes do I Plansan, sem adentrar na avaliacdo das metas estabelecidas em
ambos os planos.
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que exigem constante didlogo entre os vdrios setores de governo integrantes da Cimara
Interministerial de SAN (Caisan) e deles com as organiza¢des da sociedade civil
representadas no Conselho Nacional de SAN (Consea).

Duas ordens de questdes conceituais-analiticas estdo subjacentes & abordagem
proposta. Uma delas diz respeito a constru¢do da SAN como problema publico e sua
entrada como prioridade na agenda politica nacional por impulso do que se pode
considerar como o campo politico que congrega atores diversos mobilizados em torno
das referéncias a Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (SSAN) e ao DHA,
doravante campo da SSAN/DHA,° com as tensdes e conflitos préprios a incorporacdo de
uma referéncia antagbnica e, mesmo, contra-hegemonica no contexto politico e
econdémico do pafs (REIS, 2018; MALUF, 2021). Uma segunda ordem de questdo,
vinculada a anterior, refere-se aos atores politicos e interesses implicados e suas
repercussdes nos processos decisdrios e na implementagdo e monitoramento das
politicas publicas, cuja analise requer ir além do enfoque convencional na politica
alimentar (food policies) para considerar a politica dos alimentos (food politics) e os
espacos e escalas em que ela se manifesta (MOUFFE, 2005; PAARLBERG, 2010; GOODMAN,;
DUPUIS; GOODMAN, 2012; HERRING, 2015). J4 no que se refere as politicas publicas,
componente certamente central da politica dos alimentos, referéncias foram feitas,
entre outras, a montagem da agenda publica (agenda setting) (KINGDON, 1995), a
questdo da institucionalidade (HALL; TAYLOR, 2003) e a ideia de continuidades e
descontinuidades nas politicas publicas (ARRETCHE; MARQUES; FARIA, 2019).”

O presente artigo se nutriu do fértil debate em curso no pais tornado possivel pela
farta quantidade de material descritivo e avaliativo sobre a SAN composto de relatdrios
de pesquisa e andlises realizadas por gestores publicos, académicos e demais atores ndo
governamentais, referenciadas em vdrios momentos do artigo. Além disso, procedeu-se
a um levantamento e sistematiza¢do dos posicionamentos do Consea por sua
reconhecida representatividade e incidéncia na politica dos alimentos no Brasil de modo
geral, e na formulacdo e implementag¢ido de programas e agoes voltadas para a SSAN e o
DHA em particular. A pesquisa se valeu também de quatro entrevistas-chave, com dois
ex-presidentes do Consea, um membro do Consea e um ex-secretdrio Nacional de

Seguranca Alimentar e Nutricional, do MDS, ocorridas entre abril de 2016 e abril de

¢ Conforme desenvolvido em Maluf (2021), a caracterizagdo como “campo politico da SSAN/DHA” corresponde a
um uso limitado da nogio de campo consagrada por Pierre Bourdieu que, como argumenta Dubois (2021), nio
estd apoiado no sistema tedrico subjacente e método analitico de Bourdieu, porém explora as possibilidades de
utilizar essa nogdo ao tratar de politicas publicas ou desenvolver uma sociologia das a¢des publicas.

7 Embora escape ao escopo deste artigo, cabe referir a uma outra ordem de questdes relacionada com a inflexdo
nos rumos das politicas de SAN, e em muitas outras dreas, a partir do golpe parlamentar perpetrado em 2016 que
destituiu a entdo Presidenta Dilma Rousseff e, mais acentuadamente, com o Governo Bolsonaro, eleito em 2018.
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2017. Por fim, cabe alertar a op¢ao dos autores por fazer referéncia a questdes fruto de
sua prdpria observagdo empirica consideradas relevantes pela atua¢do no Consea,
porém, ainda carentes de elaboracdo e, por isso mesmo, merecedoras de serem
apontadas.

Para cumprir com seus objetivos, o texto a seguir divide-se em trés partes. A primeira
adotou uma perspectiva histdrico-processual sobre a trajetdria conceitual da SAN no
Brasil resultante de uma construgdo social que veio a incorporar as referéncias da
soberania alimentar (SobAl), levando & referida formulacdo da SSAN e do DHA,
supracitada. A segunda parte aborda a arquitetura institucional e a governanca
vinculada que ganharam ao longo do tempo uma visdo intersetorial, em paralelo e de
forma articulada a2 mencionada evolug¢do do enfoque, com os conflitos e tensdes
proprias desse tipo de construgdo. A terceira se¢do do artigo apresenta os campos
temadticos abrangidos pelo I Plansan que foram objeto de debates e posicionamentos do
Consea, ressaltando seus aspectos recorrentes. As observagdes finais buscam recuperar
as principais questdes que orientaram o presente esforco analitico para extrair
conclusdes e apontar para temas a exigir mais tratamento relativos a construgio da SAN

como questdo publica e os antagonismos associados a sua inserc¢do na agenda politica.

A construcdo social do conceito e da politica de SAN no Brasil

Abordar o significado da SAN na agenda politica brasileira, é um passo inicial para
analisar a implementacdo das respectivas politicas publicas e as continuidades e
descontinuidades verificadas ao longo do periodo em andlise. A construgdo das politicas
e outros instrumentos normativos no campo da SAN no Brasil refletiram o objetivo,
impulsionado pelo j4 referido campo da SSAN/DHA, de tornar esta drea um campo de
politica publica com base em importante mobilizagio social e acGes integradas para a
erradicacdo da fome articulada com a promocgio da SSAN e do DHA. Como antecipado,
uma construg¢do social baseada em intensa participacdo da sociedade civil, desde fins da
década de 1980, resultou em conceituagido da SAN que integrou suas varias dimensdes,
comegando com a juncdo do alimentar e o nutricional, e fundamentou a concepgio de
politica intersetorial e participativa consagradas na Lei Orgéinica de SAN (Losan, Lei n°
11.346/2006) e no Sisan (LEAO; MALUF, 2012). Esta razdo embasa a afirmacgio de que a
democracia participativa impde-se como um trago distintivo da experiéncia brasileira
no que se refere 2 SSAN e ao DHA, ainda que nfo exclusiva ou original do pais e cujo
exercicio enfrenta limites e comporta conflitos.

A defini¢do ou montagem da agenda publica (agenda setting) e as possibilidades de

mudancas sdo componentes das andlises de politicas publicas relevantes para o objetivo
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de identificar continuidade e mudangas nessas politicas. Para Kingdon (1995), os
problemas se tornam alvo de atencdo por parte dos governos e as mudangas nas
politicas publicas ocorrem em face de janelas de oportunidades criadas pela confluéncia
de atores politicos em torno de problemas carentes de atengio, articulagdo de ideias e
propostas factiveis e circunstincias politicas. A ocorréncia dessas janelas geram
propostas de solucdo de problemas com chances reais de serem algadas a agenda
politica, sendo fundamental o papel dos “empreendedores politicos” responsaveis pela
unido da solugdo ao problema, do problema aos interesses das coalizdes politicas e
destas a propostas. Com a 6tica dos ciclos das politicas publicas, Howlett, Hamish e Perl
(2013) criticam o modelo de Kingdon por ser demasiado dependente de circunstincias
imprevistas, em face da tendéncia das mudangas na maioria dos setores politico-
administrativos serem seguidas por longos periodos de inércia, fechando as janelas de
oportunidades.

Reconhecer que a dependéncia da trajetdria anterior constitui fator limitador de
oportunidades para reorientar os rumos das politicas publicas ndo implica, porém,
desconsiderar que circunstincias imprevistas ou extraordindrias s3o caracteristicas
préprias dos processos sociopoliticos, ou, no dizer de Hirschman (1994), que as
transformag¢des ndo sdo um resultado quase mecénico de condi¢Ges objetivas e
subjetivas. Com este tipo de abordagem incorporam-se, em sua plenitude, as
circunstincias politicas e suas indeterminacGes, notadamente, as tensdes e conflitos
inerentes a ela. Para interpretar o caso em questdo nos termos de Kingdon (1995), a
criagdo de uma “janela de oportunidade” fruto da conjun¢do de fatores teve como
empreendedores politicos principais o campo da SSAN/DHA e a Presidéncia de Lula da
Silva. Ndo obstante, deve-se indagar ndo apenas sobre a ocorréncia de mudancas, mas
sobre o alcance delas, aspectos evidentes na emergéncia da SAN no contexto da politica
dos alimentos no Brasil, como se vera.

A argumentacio aqui desenvolvida é de que a emergéncia da SAN como referéncia
organizadora de politicas publicas, em determinado momento da histdria
contemporinea do Brasil, provocou mudancas significativas e de vdrias ordens. A
perspectiva de avaliar os alcances das agdes e politicas publicas impulsionadas pelo
campo politico da SSAN/DHA, por sua vez, requer inserir a construgio desse campo e o
ambiente de antagonismos e disputas produto de sua emergéncia no contexto politico
do pais (MALUF, 2021). O referido enfoque na politica dos alimentos (food politics)
contribui na dire¢do de ampliar a habitual andlise centrada nas politicas alimentares
(food policies) de modo a considerar os atores sociais, interesses e conflitos associados,

bem como as manifestacdes da politica que ocorrem dentro e fora das instincias de
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Estado e ndo estdo referenciadas apenas a politica publica; sem desconhecer que a
competi¢do politica entre interesses divergentes para formatar a agdo do Estado é
elemento constitutivo da politica dos alimentos, como afirma Paarlberg (2010). O
presente artigo fez uso de alguns dos recursos analiticos propiciados por esse enfoque;
entre as auséncias importantes estd o fato de as manifestagdes da politica dos alimentos
serem observaveis em vdrias escalas (GOODMAN; DUPUIS; GOODMAN, 2012), aspecto que
obrigaria incorporar as esferas estaduais e municipais apenas mencionadas neste artigo.

Com relagdo aos conflitos gerados pela emergéncia do campo da SSAN/DHA no
Brasil, a formulacio de Mouffe (2005) permite interpretd-los como resultado de
antagonismos inerentes a4 dimens3o politica (the political) dos alimentos, antagonismos
préprios ao engajamento com o que € publico refletidos na politica dos alimentos (food
politics), por sua vez, compreendida como as priticas e institui¢des que organizam a
coexisténcia em um contexto de conflitualidade. Acrescente-se a observagdo de Herring
(2015) sobre a natureza politica diferenciada dos alimentos n3o captada pela visdo
unidimensional que os consideram apenas como mercadorias e circunscreve as
contendas as fronteiras de a¢do entre Estado e mercado. Uma visdo multidimensional
dos alimentos complexifica as discussdes que abarcam acGes coletivas e contenciosos
politicos devido a urgéncia da sua provisdo, normas culturais e padrdes éticos para além
dos interesses mercantis, e a crescente percep¢do de crise e incerteza em relagdo a
produgdo alimentar acompanhada de discurso técnico nfo menos controverso dos
peritos.

Concepg¢des sobre producdo e disponibilidade de alimentos estiveram no centro dos
debates provocados pela construgio social da SAN no Brasil, portanto na defini¢do da
agenda publica e nas tensGes que nela se expressam. Fez parte desse processo de
construgio a interlocu¢io com o debate internacional em vdrios momentos, desde os
anos 1980 e 1990, tendo a questdo da produgdo e disponibilidade como um dos
principais diferenciais com a concep¢do internacional predominante da seguranca
alimentar e sua tradug¢do doméstica. Esta ultima tem origem no periodo entre as
grandes guerras mundiais quando a questdo alimentar se converte em questio de
Estado e leva a institui¢do de politicas publicas permanentes voltadas para garantir a
disponibilidade de alimentos nos paises, com énfase na produg¢do de alimentos. O uso
explicito da referéncia & seguranga na disponibilidade de alimentos como objetivo de
politicas publicas se inicia na década de 1950, um pouco depois ja como seguranga
alimentar. Uma inflex3o no enfoque se verificou na passagem para a década de 1980,

quando a énfase se desloca para o acesso aos alimentos na determinag¢io da seguranca
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alimentar, tanto o acesso econdmico condicionado pela renda quanto o acesso aos
recursos necessarios para produzir os alimentos (MALUF; REIS, 2013).

A construgio brasileira conduzida pelo campo da SSAN/DHA, por seu turno, foi
fortemente impulsionada pelo processo de abertura politica e democratizag¢do do pafs,
ambos os fatores determinando a concepgio que veio a desaguar nas politicas publicas,
especialmente a partir dos Governos Lula. Na segunda metade dos anos 1980, com o fim
do regime militar, nota-se a emergéncia da referéncia a seguranca alimentar na drea da
nutri¢do e saude, em paralelo ao seu tratamento nas ciéncias sociais e agrarias associado
a questdes de producio e desenvolvimento agricola. J4 nos anos 1990, reivindicag¢Ges
por direitos de cidadania e reforma politica do Movimento pela Etica na Politica, uma
iniciativa do Governo Paralelo do Partido dos Trabalhadores, e a grande mobilizagio
protagonizada pela A¢do da Cidadania contra a Fome e pela Vida denunciavam os altos
indices de incidéncia da fome no pais e propunham programas e agdes para sua
superagdo. O Governo Itamar Franco implementou ag¢des orientadas pela referéncia da
SAN, destacando-se a criagdo do primeiro Consea (1993) e de um amplo programa de
distribui¢io de alimentos (LEAO; MALUF, 2012).

Num contexto em que prevalecia a orientacdo de corte neoliberal da politica
econdmica nos dois mandatos do Governo Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a 1998
e de 1999 a 2003), com uma revisdo das politicas sociais que incluiu a extin¢do do
Consea, ressaltam-se a elaboragio participativa do documento brasileiro para a Cipula
Mundial da Alimentag¢do, em 1996, e o surgimento do Férum Brasileiro de Seguranca e
Soberania Alimentar e Nutricional (FBSSAN), em 1998, como fruto da mobiliza¢do de
individuos, organizacGes, redes, movimentos sociais e integrantes da academia para a
preparacgio do documento (FBSSAN, 2013). N3o obstante, a interlocu¢do com governos
sobre a SAN, naquele momento, encontrava mais espago em instincias subnacionais,
como governos estaduais e municipais. Conforme depoimento colhido na pesquisa, a
sociedade civil brasileira contou com forte representagdo na Cupula Mundial de
Alimentagio (1996), porém com o desconcerto pelo pronunciamento do representante
do governo brasileiro (Ministro da Agricultura) ter ignorado o referido documento
tripartite concentrando-se na defesa do dito livre comércio como garantia da seguranca
alimentar mundial. A inexisténcia do Consea-Nacional conferiu importancia a busca
pelo FBSSAN de governos estaduais de oposicdo, eleitos em 1998, que resultou na
criagdo de vdrios Conseas estaduais antes mesmo da recria¢do do Consea-Nacional anos
depois, em paralelo ao seu engajamento na elaboragdo do Projeto Fome Zero a convite
do Instituto Cidadania (entrevista com o ex-presidente do Consea, realizada em 29 mar.
2017).
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Em 2003, com o primeiro Governo Lula, o tema da SAN ganha nova expressdo no
ambito das politicas publicas nacionais. Localizam-se ai o lancamento do Programa
Fome Zero (PFZ), posteriormente convertido na Estratégia Fome Zero, e a recriagio do
Consea agora com engajamento crescente de organiza¢des e movimentos sociais; note-
se que trés dos quatro presidentes do Consea Nacional, entre 2003 e 2015, eram
representantes do FBSSAN. Registrem-se a realizagdo da II e da III Conferéncias
Nacionais, em 2004 e 2007, a institui¢do da Losan, em 2006, e a aprova¢do da Emenda
Constitucional n° 64/2010, reconhecendo a alimentacdo como um direito
constitucional. A importincia dada ao Consea pelo Presidente Lula, desde o primeiro
mandato, contribuiu para o debate e a incorporacdo do conceito de SAN em diferentes
setores do governo e no dmbito da sociedade brasileira, porém, sem que isso tenha
significado a adesdo plena, em nenhum dos dois dmbitos, as proposi¢oes oriundas do
campo da SSAN/DHA.

Os governos Lula I e II sdo marcados por um significativo avango em termos
quantitativos e qualitativos das acGes voltadas a SAN no pais. No Governo Dilma
Rousseff é langado o Plano Brasil Sem Miséria que, valendo-se da mobilizacdo social
acumulada no periodo do Fome Zero, amplia o escopo das a¢des governamentais para
abarcar a extrema pobreza, estando nelas incluidos programas e acGes relacionadas com
a SAN. Realizaram-se nesse periodo a IV e V Conferéncias Nacionais de SAN, em 2010 e
2015, e elaboraram-se o I e II Plansan. Contudo, registre-se certa inflexdo no que se
refere a participacio social e ao engajamento da Presidéncia da Republica, como
comentou um entrevistado da pesquisa (entrevista com o ex-presidente do Consea,
realizada em 29 mar. 2017). Em contraste com a prioridade e o envolvimento muito forte
do Presidente Lula, a Presidente Dilma Rousseff expressava uma compreensao diferente
no tocante a participacéo social e sobre fortalecer avangos nessa drea, por exemplo, ao
ndo conceder audiéncia aos presidentes do Consea e ndo comparecer as Conferéncias
Nacionais, com excecdo da sessdo de encerramento da ultima delas.

Os processos descritos mostram que a conceituacdo de SAN no Brasil se deu em
debates envolvendo organizacGes sociais, academia e governos, em paralelo ao exercicio
pratico de formulacdo e implementagdo de politicas publicas voltadas para a promocgio
desse objetivo. Trata-se de um processo em que conceituacdo e pratica andaram juntas
(LEAO; MALUF, 2012). Seria possivel, com pesquisa adicional, avangar na interpretacio
de ter sido este um caso exemplar de interlocu¢io entre teoria e pratica revelador da
natureza reflexiva de processos com importante componente de aprendizado préprio de

iniciativas inovadoras com auséncia de precedentes, assim como em razdo das
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permanentes revisdes e adaptac¢des em contextos que implicam jung¢do ou tensdo entre
aspiragOes e interesses diversos.

E peculiar da formulagio brasileira o acréscimo, muito cedo, do adjetivo ‘nutricional’
a expressdo consagrada internacionalmente como seguranga alimentar, com base em
documentos datados de fins da década de 1980 oriundos do envolvimento conjunto de
atores sociais vinculados, por um lado, a questdes sociais e agrarias e, por outro, a saude
e a nutri¢do, os quais buscaram evidenciar a inseparavel vinculagdo da seguranca
alimentar ao tema da nutri¢do (MALUF, 2007). Essa formulacdo resultou no enfoque
intersetorial das a¢des de governo, assim como estimulou o encontro interdisciplinar
dos campos tematicos supracitados. Deste modo, articulam-se as multiplas dimensdes
dos determinantes da pobreza, da fome e da inseguranga alimentar, com
desdobramentos na concep¢do e implementacdo de politicas publicas, como veremos
adiante.

Burlandy (2014) observa que o combate a fome e a desnutri¢do, especialmente
quando associado a luta contra a pobreza e a miséria, é tema que se institui em
diferentes conjunturas como socialmente mobilizadores de processos politicos
envolvendo diferentes atores, capazes de impactar a institucionalidade governamental e
fomentar dindmicas intersetoriais. A autora sustenta que o cardter participativo da
construcdo do Sistema e da Politica de SAN e do préprio processo de construgio do
campo politico da SSAN/DHA foi essencial para a formulacio da intersetorialidade. Ela
destaca ainda o papel da construcio de um tipo de institucionalidade que deflagrou
processos em varios niveis. Neste sentido, um entrevistado avalia que “essa ideia da
intersetorialidade foi algo que foi construido, que foi desenvolvido” ao longo do tempo,
e reconhece que ndo foi fdcil “praticar” a intersetorialidade no &4mbito da SAN
(entrevista com o ex-presidente do Consea, realizada em 29 mar. 2017).

O processo brasileiro de construgdo da concepcdo de SAN apresenta uma progressiva
incorporagdo, iniciada na década de 1990, da SobAl e do DHA como principios
orientadores de acGes e politicas publicas de segurancga alimentar fruto do engajamento
de atores sociais portadores de ambas as referéncias — organiza¢des e movimentos
sociais do campo, entidades de direitos humanos, entre outros —, parte importante da
constituicdo do campo da SSAN/DHA. A vinculagio a esses principios e a
intersetorialidade das acGes contribuiram para diferenciar esse enfoque dos usos
correntes da ‘seguranca alimentar’ por governos, organismos internacionais e
representacdes empresariais vinculadas as grandes corporagdes e ao agronegdcio. Essa
diferenciagdo fica nitidamente expressa na defini¢cdo de SAN formalizada na Losan, em

2006, um momento-chave na construgdo social desse conceito que engloba a
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quantidade e qualidade dos alimentos consumidos; as condi¢des de acesso da
populagdo aos alimentos; os aspectos de (in)seguranca alimentar, pobreza e condi¢des
de vida das populacGes; o enfoque sistémico e intersetorial; os modelos de producio,
distribuic¢do e consumo de alimentos.

Por fim, observe-se que ao longo dos trés governos abrangidos por esta pesquisa,
notam-se a coexisténcia e, mesmo, alternincias entre énfases distintas quanto a
tradugdo da SAN como objetivo de politicas publicas. Uma das questSes subjacentes as
distintas énfases diz respeito as relagdes entre politicas de SAN e politicas sociais, tanto
em termos conceituais quanto na orientacio e operacdo das politicas publicas, tema que
comecou a receber mais aten¢do a partir da extingdo do Mesa e a incorporacdo da drea
da SAN no Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), criado em
2004. O tratamento dessa questdo extrapola os limites deste artigo, porém, registram-
se dois aspectos merecedores de mais reflexdo. Um deles é a percepc¢io de que conceber
a politica de SAN como parte das politica social levaria, segundo atores sociais reunidos
no campo da SSAN/DHA, a priorizac¢do de a¢gdes compensatdrias em face da urgéncia de
eliminar a fome, fragilizando a constru¢do da no¢do mais ampla e potencialmente
transformadora de SSAN/DHA. Sem desconhecer as questdes conceituais e politicas ai
envolvidas, hd que cuidar para nio incorrer em concep¢des igualmente limitadas do que
sejam politicas sociais sob intenso debate no pais (MONNERAT; ALMEIDA; SOUZA, 2014).
Outro aspecto diz respeito a institucionalidade, pois naquele momento se iniciou a
transi¢do da “porta de entrada” da SAN na administragdo publica, até os anos 1990
localizada nas dreas de abastecimento e de saude, passando gradativamente a se alojar
na area de desenvolvimento social a partir de 2004. Tornaram-se comuns as interfaces,
superposicdes e, mesmo, tensdes entre a estrutura do Sistema Unico de Assisténcia

Social (Suas) e o Sisan em construgio (MALUF, 2021).

Arquitetura institucional, governanca e intersetorialidade: Politica e Sistema
Nacional de SAN

Esta se¢do aborda a institucionalidade da SAN, que se constitui a partir de estruturas
anteriores ao Governo Lula, mas como veremos sio retomadas e fortalecidas neste
governo e nos seguintes. A perspectiva institucional busca compreender “a ag¢do dos
individuos e suas manifestacGes coletivas, as media¢des entre as estruturas sociais e os
comportamentos individuais” (THERET, 2003, p. 225), entendendo a institui¢io como
“os procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes 2
estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica” (HALL;

TAYLOR, 2003, p. 196). Nota-se que a partir do Governo Lula I algumas politicas sociais
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foram alteradas, de modo incremental no entender de Arretche, Marques e Faria (2019),
20 mesmo tempo que novas estruturas institucionais foram sendo criadas, implicando
novos atores politicos. Grande parte deles foi atuante na construgio social do conceito
da SAN, levando para a arquitetura institucional da SAN a ideia da abordagem sistémica
dos problemas alimentares e um formato participativo na gestio das politicas publicas.

Conforme Takagi (2010), a transformacdo do PFZ em politica de Estado, em 2003,
deu inicio ao desenho da institucionalidade da SAN que se estabeleceu no pais. Por meio
de Medida Provisodria, em janeiro de 2003, primeiro més do Governo Lula, foi recriado o
Consea e instituido o Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar e Combate a
Fome (Mesa), comandado por José Graziano da Silva, mentor do PFZ (NASCIMENTO,
2012). A recriagdo do Consea é um marco histérico por se tratar de um 6rgio de
assessoramento da Presidéncia da Republica para abordar o tema do combate a fome. J4
em 2003 é lancado o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), a partir de proposi¢io
do Consea. S3o do mesmo periodo duas iniciativas parlamentares para introduzir a
alimentagdo entre os direitos sociais previstos no artigo 6° da Constitui¢do Federal. Uma
delas (PEC 047/2003) viria a ser retomada em ampla mobilizag¢do social capitaneada
pelo Consea e aprovada por meio da Emenda Constitucional n° 64/2010 (BRASIL, 2011b).

Inicialmente, o Mesa herdou a estrutura fisica, de pessoal e orcamentdria da antiga
Secretaria Executiva do Programa Comunidade Soliddria, também vinculada a
Presidéncia da Republica. Em seu primeiro ano, seu orcamento era superior ao da
maioria de outras pastas, menor apenas que o do Ministério da Saide e do Ministério da
Educacdo (TAKAGI, 2010, p. 59), o que representou a ampliagdo significativa dos
investimentos aportados para o tema da SAN naquele periodo. Ao mesmo tempo, a
criacdo do Mesa delineava uma institucionalidade para a SAN que envolvia articulag¢des
intragoverno (diferentes ministérios e 6rgdos publicos), mas também ag¢des entre
governo e sociedade civil, com base em a¢Ges e politicas publicas jd existentes e agdes a
serem criadas. Entre as a¢Ges do Mesa integradas com outros ministérios e 6rgdos de
governo, muitas delas perduraram ao longo dos trés governos aqui considerados, como
demonstrado por Takagi (2010).

Além do Consea, a articulagdo do Mesa com a sociedade civil no inicio do PFZ se deu
por meio dos Comités Gestores que desempenhavam papel ativo na sele¢do das familias
que poderiam ter acesso ao Cartdo Alimenta¢do nos respectivos municipios e no
monitoramento desta e de outras ac¢des. Até dezembro de 2003 foram criados comités
gestores em 2.132 municipios brasileiros, compostos por membros da sociedade civil
eleitos e por representantes governamentais dos municipios e estados (CONSEA, 2004).

Em outubro de 2003 foi lan¢ado o Programa Bolsa Familia (PBF), unificando programas
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de transferéncia de renda como o Cartdo Alimentag¢do, Bolsa Alimentaggo, Bolsa Escola,
Auxilio Gas. Ao estabelecer um unico cadastro-base e o critério de sele¢do pela renda
familiar, a institucionalidade da SAN adentra uma nova fase, sobretudo pela orientagio
de gestdo publica e governamental do PBF que excluiu os Comités Gestores de sua
execucdo. A extingdo dos Comités nio se deu sem alguma tensio entre concepcdes de
politica social e de monitoramento das politicas publicas, tendo como pano de fundo a
mudanca significativa na concepg¢io do instrumento de transferéncia de renda,® a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome em 2004 e a
consolidacdo do modelo de Conseas nas trés esferas de governo como instincias de
participacdo e controle social no dmbito da SSAN/DHA ao lado das instincias do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Essa mudanca foi compreendida pelo MDS
como uma possibilidade de “[...] evolucdo do papel do comité gestor para se adaptar ao
novo contorno assumido pelas politicas sociais do governo a partir de outubro de 2003”
(CONSEA, 2004, p. 102).

A nova institucionalidade da SAN foi consagrada com a absor¢do da estrutura do
Mesa pelo novo MDS na forma de uma Secretaria Nacional de SAN. O MDS unificou trés
estruturas: o Mesa; o Ministério da Assisténcia Social e a Secretaria Executiva do
Conselho Gestor Interministerial do PBF. Com essa remodelagdo, o MDS assumiu um
conjunto amplo e estratégico de politicas e programas, contando com instrumentos
financeiros e com importantes espacos de participac¢io social, entre os quais, o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2011a, p. 20-21).

A extingdo do Mesa e a correspondente mudanga na estrutura ministerial deu
margem a diferentes interpretagdes, entre elas, a de que essa mudanga levaria a “maior
racionalidade da administracdo federal” (TAKAGI, 2010, p. 70). O Mesa, desde sua
criacdo, era mesmo para ser tempordrio, pois “a opc¢do pela criacdo de um ministério
extraordindrio era para que tivesse um tempo de duracdo, nfo era para executar
programas” (SILVA, 2010, p. 100). Para Nascimento (2012, p. 27), a extin¢do do Mesa
representou uma “corre¢do de rumos” que coincidiu com demanda da sociedade civil,
mais precisamente do FBSSAN, de criagdo de uma institucionalidade nio mais de
carater extraordindrio, para tratar de modo permanente o tema da SAN.

Note-se, ademais, a presenca de conflitos conceituais entre a implementa¢do do PFZ
e a posterior instituicio do PBF, em particular no modelo de instrumento de
transferéncia de renda (Cartdo Alimentacdo x Bolsa Familia), ao mesmo tempo que

houve redirecionamento dos rumos da politica e da institucionalizagdo da SAN numa

® Uma das principais diferencas entre ambos os instrumentos estava na obrigatoriedade de utilizagdo dos recursos
do Cartéo Alimentacdo exclusivamente para a compra de alimentos, vinculagio inexistente no Bolsa Familia que,
por sua vez, estabeleceu como condi¢des a frequéncia escolar e 0 acompanhamento pelos servicos de saude.
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direcdo que lhe conferiu dimensio intersetorial mais efetiva buscando abranger outras
politicas publicas para além daquelas administradas pelo MDS, com envolvimento de
amplo e crescente leque de setores de governo na Cimara Interministerial de SAN
(Caisan) tratada a seguir. Arretche, Marques e Faria (2019, p. 6) concluem ter havido
muito mais continuidades do que rupturas entre os Governos do PT e PSDB, destacando
mudancas enddgenas e incrementais que caracterizam o periodo no que se refere ao
enfrentamento das desigualdades, embora reconhecam que o PT trouxe “para o centro
da agenda o combate a pobreza e a desigualdade, assim como a expans3o da provisdo de
bens e servigos, sobretudo para os mais pobres”.

Com a criacdo do MDS, em 2004, assumiu a pasta o ministro Patrus Ananias de
Souza, que permaneceu no cargo até margo de 2010, enquanto José Graziano assumiu a
condi¢do de assessor especial da Presidéncia da Republica. Patrus Ananias foi um dos
poucos ministros a chefiar um ministério por longo periodo no Governo Lula (seis
anos). Sua sucessora, Mdrcia Lopes, ex-secretdria Nacional de Assisténcia Social (MDS),
teve mandato de apenas um ano apds a saida de Patrus Ananias por razdes eleitorais e a
composi¢do do novo Ministério do Governo Dilma. Tereza Campello, ex-subchefe de
Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil no Governo Lula, comandou o MDS durante
todo o periodo em que Dilma Rousseff esteve a frente da Presidéncia da Republica até
seu impedimento, praticamente seis anos, cabendo-lhe a transi¢cdo da Estratégia Fome
Zero para o Brasil Sem Miséria como referéncia organizadora das a¢des do Governo
Dilma no campo social, mencionada adiante.

Destaca-se, portanto, a relativa estabilidade dos ministros que assumiram o MDS,
fato significativo por eliminar o risco das costumeiras mudangas na orientagdo politica
dos ministérios afetados pelas frequentes substitui¢cdes de seus titulares, o que nio
exime a existéncia de tensdes e conflitos nas relacGes internas e externas. Dito de outra
forma, o MDS e as politicas sociais sob sua responsabilidade foram preservados das
incertezas e instabilidade das dreas postas sobre a mesa das negociacGes voltadas para
obter sustentacdo politica e congressual dos ditos “governos de coaliza¢do”. O perfil
pessoal e a postura politica dos ministros que assumiram a pasta nas condig¢des
descritas incidiram em aspectos nfo menores da implementa¢do dos programas e na
interlocugdo com a sociedade civil.

J4 a concepgdo de SAN que aos poucos foi amadurecendo internamente no governo
foi tributdria da opg¢do de articular as ac¢Ges a partir do MDS, n3o sem ressalvas da
representacdo da sociedade civil no Consea, por duas razdes principais. Uma delas, o
temor de setorializacdo das ac¢Ges de SAN ndo mais alojadas na Presidéncia da

Republica, condi¢do que lhe daria mais capacidade de mobilizacio dos varios setores do

EST[JDOS e 29 (3) ¢ 517-544 « out. 2021 a jan. 2022 529

Suieckick ¢ giobins



Emergéncia e evolucdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional...

governo. A outra razio relaciona-se com o que antes se mencionou sobre o risco de
prevalecer uma concepcdo excessivamente presa a politica social em sentido mais
estrito, com prejuizo de a¢des ditas como estruturantes para a realizagio da SSAN/DHA
relativas aos modos de produgdo, distribui¢io e consumo dos alimentos. Sera verificado
que o posterior fortalecimento da Caisan, a partir do MDS, atenuou, em grande medida,
tais ressalvas.

A implantacdo do MDS exigiu a integragio entre as agdes de transferéncia de renda
(como o PBF), as politicas publicas de assisténcia social e as politicas publicas de SAN.
Segundo o ministro Patrus Ananias, com o MDS foi ampliada a concepgio do PFZ,
integrando agdes do governo como um todo, desde acGes nacionais, estaduais e
municipais, na linha de “adesfo plena aos principios republicanos”, priorizando o
combate a fome em uma “perspectiva de prioridade dentro do Projeto Nacional”
(souza, 2010, p. 107).

O Decreto n° 5.074, de 11 de maio de 2004, aprovou a estrutura regimental do MDS’
que basicamente manteve-se igual ao longo dos mandatos de Lula e Dilma, com exce¢do
da criagdo da Secretaria Extraordindria para a Superagio da Extrema Pobreza,
antecedida pelas extintas Secretaria de Articulagdo Institucional e Parcerias e Secretaria
de Articulagdo para Inclusdo Produtiva. A pasta era formada pela Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania, Secretaria Nacional de Assisténcia Social, a Secretaria de SAN
(Sesan), a Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informac3o e a Secretaria de Articulacdo
para Inclusio Produtiva. Orgios colegiados também compunham a estrutura do MDS, a
saber: Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS); Conselho Consultivo e de
Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza; Conselho de
Articulacdo de Programas Sociais; Conselho Gestor do PBF; e Conselho Nacional dos
Povos e Comunidades Tradicionais.

O lancamento do Plano Brasil Sem Miséria — BSM, pelo Governo Dilma Rousseff, no
inicio de seu mandato, em 2011, guardou relacdo com a Estratégia Fome Zero e trouxe
implicacBes para a drea de SAN cuja andlise ultrapassa o periodo da pesquisa. No
periodo, foi criada no MDS a Secretaria Extraordindria para Superag¢do da Extrema
Pobreza, que respondia pelo Plano. No entanto, a lideranga do Plano pelo MDS — com
importante contribui¢do do MDA, conforme relatou um entrevistado — deu margem a
expectativa da parte das organizag¢des e movimentos sociais de que as a¢oes anunciadas
se valessem da legitimidade social e da experiéncia de integracio nas politicas publicas

ja alcancadas, no Brasil, pela promog¢do da SAN a luz dos principios da soberania

® Este Decreto foi revogado pelo Decreto n° 5.550, de 2005; Decreto n° 7079, de 26 de janeiro de 2010; Decreto n°
7.493, de 2 de junho de 2011.
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alimentar e do direito humano a alimentacio (entrevista com o ex-secretdrio Nacional
de Seguranga Alimentar, realizada em 26 abr. 2016).

Entre os anos de 2004 e 2006 houve intensos debates até se chegar a defini¢do do
formato do Sisan consagrado pela Losan, embora a discussido sobre um sistema de
SAN tenha iniciado ainda na década de 1980. Naquele periodo ji se propunha uma
institucionalidade que abarcasse as multiplas dimensdes de SAN, envolvendo
sociedade civil e governo na formulag¢io, implementac¢io, monitoramento e avaliagio
de politicas publicas voltadas a esta temdtica. Para Maluf (2010, p. 269), o
desenvolvimento conceitual da abordagem sistémica da SAN se faz simultaneamente
a sua adogdo como “principio organizacional da acfo publica”, implicando dois
mecanismos de coordenacdo: o Consea e a Caisan. Estes mecanismos de coordenacdo
tém como referéncia as deliberacSes das conferéncias nacionais de SAN, instincias
responsdveis pela indicagdo das diretrizes e prioridades da Politica e do Plano
Nacional de SAN.

Cabe uma referéncia a agdo do Consea na arquitetura institucional que foi se
desenvolvendo no pais para o tema da SAN (TAKAGI, 2006; ZIMMERMANN, 201l;
NASCIMENTO, 2012). O Consea é um espaco formado por representantes de organiza¢des da
sociedade civil e érgdos de governo (ministérios), divididos na propor¢io de 2/3 da
sociedade civil e 1/3 do governo, com a presidéncia exercida por representante da
sociedade civil. Neste espaco se dd o didlogo entre governo e sociedade civil na proposi¢io,
coordenagio e monitoramento das ac¢les e politicas de SAN. A Caisan, por sua vez, é um
mecanismo interno ao governo que congrega os mesmos ministérios participantes do
Consea, configurando-se um espaco especifico de reunido de 6rgios governamentais para
debater e programar agdes e politicas de SAN, coordenado pelo MDS.

O Consea tem estatuto de conselho de assessoramento do presidente da Republica,
portanto, suas deliberagdes tém cardter propositivo sobre os mais diversos setores do
governo que o compdem, 0s quais contam com seus proprios espagos de participagdo
social (MALUF, 2010). Esta caracteristica ndo retira importincia do Consea e se coaduna
com a existéncia de uma instdncia como a Caisan na institucionaliza¢do da SAN na
estrutura governamental, ambas desempenhando papéis distintos, porém centrais na
proposicdo e monitoramento das politicas, programas e a¢Ges de SAN. No periodo
abrangido pela pesquisa, a representagio governamental no Consea e, portanto, a
composi¢do da Caisan, envolvia 19 ministérios. Sobre a Caisan, o ex-secretario Nacional
de Segurancga Alimentar e Nutricional, em entrevista realizada em 26 abril de 2016,
destaca: “(...) foi uma construc¢do de uma cultura institucional e ai, isso foi dentro do

governo, mas também comegou a acontecer nos estados; (...) entdo foram estruturadas
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institucionalidades, tem secretarias, tem coordenagdes dessa drea de seguranca
alimentar dentro do municipio, dentro do estado, com pessoas, orcamento”.

Observe-se que a concretizagdo de um espaco de didlogo intersetorial em 2007 ndo
foi algo rdpido, tampouco destituido de conflitos, como relata Takagi (2006). Lembra a
autora que a politica de SAN sempre foi apresentada como de cardter intersetorial, e que
tanto o Mesa quanto o MDS buscaram articular diferentes érgdos publicos com vistas a
atingir esta meta, uma tarefa drdua pela novidade do desafio da intersetorialidade e
pelas implicagdes politicas e administrativas associadas. Ademais, Takagi (2006)
argumenta que faltou ao Mesa forga suficiente para executar a intersetorialidade, apesar
de haver articulado politicas com outros ministérios, possivelmente devido a duas
razdes, a saber: a ndo delegacdo do poder de articulacdo de politicas pela Casa Civil ao
Mesa, divisdo de poder delicada de ser executada; e a interpretacdo de muitos
ministérios de que fortalecer o PFZ significava fortalecer apenas um ministério e nio
todo o governo.

Para Takagi (2006), o MDS, até meados de 2006, havia avancado pouco na
articulagdo interministerial, priorizando a consolidagio do GT Fome Zero no 4mbito da
Caimara de Politicas Sociais, enquanto o Ministério se dedicava mais a sua
reestruturagdo interna, diminuindo a articulagdo com outros ministérios, inclusive
reduzindo as parcerias para repasse de recursos. O resultado desse processo, na opinido
da autora, foi o fortalecimento do Consea, visto que “em 2005, na falta de um espago
institucional de decisdo interministerial do governo, muitas vezes o préprio Consea
funcionou como este espacgo para buscar resolver impasses ou dificuldades” (TAKAGI,
2006, p. 172). Isto ampliou as expectativas com o surgimento da Caisan quanto 2
intersetorialidade, no engajamento dos setores de governo nfo apenas por gestores
publicos, mas também pela representacio da sociedade civil. Serd visto, porém, que o
comprometimento desses setores ndo € pleno nem abrange o conjunto deles, conforme
destaca um membro do Consea Nacional, em entrevista realizada em 26 de abril de
2016: “A Caisan nio € sé juntar secretarias (...) nisso, a gente ainda estd muito longe. H4
uma superposi¢io de atuagdes governamentais e nido esse novo agir, do ponto de vista
para imprimir uma efetiva intersetorialidade (...) E que esse didlogo chegue nas
diretrizes desses eixos de atuagdo”.

A instalacdo da Caisan, sob coordenacdo técnica da Sesan/MDS, deu inicio a um
processo mais sistemadtico, embora gradativo, de envolvimento dos ministérios que
participavam do Consea. Isto ocorria, principalmente, em programas especificos. Assim,
a interlocu¢do com o MDA assentava-se no crescente numero de agdes dirigidas a

agricultura familiar, notadamente o PAA e o Plano de Safra da Agricultura Familiar
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(Psaf), que resultaram em volume crescente de crédito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, na proposta de constitui¢do dos Territdrios da
Cidadania e nas ag¢des de inclusdo produtiva do Brasil Sem Miséria. A interlocu¢ido com o
Ministério da Educacdo se limitava, basicamente, ao Programa Nacional de Alimentagio
Escolar (Pnae), cuja reformulag¢do em 2009, com a inclus3o da aquisi¢do de alimentos
da agricultura familiar, assentou-se fortemente na drea de SAN. Com o Ministério da
Saude, o elo se faz com a Coordenagio-Geral das Politicas de Alimentagio e Nutrigio
(CGPAN, posteriormente denominada Coordenacdo-Geral de Alimentacdo e Nutri¢io,
CGAN), ainda que posteriormente a criagdo de uma Secretaria Especial de Saude
Indigena tenha sido integrada a essa articulagdo. Mencionem-se, ainda, agdes
conduzidas diretamente pela Sesan/MDS, algumas contando com o envolvimento de
outros ministérios e esferas de governo subnacionais. Este € o caso do Programa Um
Milhdo de Cisternas Rurais, da educac¢do alimentar e nutricional e dos Sistemas
Descentralizados nos quais estio equipamentos de alimentagdo (restaurantes
populares, cozinhas comunitérias) e outras a¢des municipais.

Em sintese, o grau de engajamento dos vdrios ministérios na Caisan era diferenciado,
bastante dependente de sensibilizacdo e convocagdo permanentes e, em alguns casos,
limitado as acGes especificas da respectiva drea. A integracdo entre os ministérios e a
propria existéncia de agdes articuladas ganharia mais envergadura a partir da
elaboracdo do I Plansan, gestado desde o primeiro Governo Lula pela Caisan em
consulta com o Consea, publicado em agosto de 2011, j4 no primeiro governo de Dilma
Rousseff.

Pode-se aplicar aos processos descritos nesta se¢do a proposi¢do de Arretche,
Marques e Faria (2019) sobre a presenca de trés estratégias nas mudangas politicas
ocorridas entre os Governo FHC e Lula, a saber, layering, emulagdo e visibilidade
institucional. A estratégia de layering estd caracterizada nas novas camadas de
legislacdo e novos programas que foram sendo acrescentados as politicas sociais
existentes como exemplificam, entre outras, a elaboragio da Losan, a ampla
articulagdo social que inseriu na Constitui¢do Federal a alimenta¢do como parte dos
direitos sociais, a Lei da Agricultura Familiar e a reformulagdo da lei que regula o
Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar. Todas elas serviram como suportes para a
composi¢do de politicas voltadas para a SAN no periodo estudado. A estratégia de
emulac¢io que toma como referéncia um padrao para estruturar um programa, com as
necessdrias adaptagdes, estd evidente na importante inspira¢do sistémica do
pioneirismo do SUS para a constru¢do do Sisan, assim como outros sistemas de

politicas publicas. A estratégia de conferir visibilidade institucional a um campo
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temadtico, interna e externamente, busca garantir coalizdes favoraveis as mudangas,
sendo perceptivel tanto na atenc¢do atribuida a2 comunicagio no interior dos governos
e com a sociedade em geral quanto na acdo coordenada pela Secretaria de Articulagdo
Institucional e Parcerias para promover a “exportacio” de experiéncias exitosas de
SAN, por exemplo, das compras publicas e de participacdo social, por meio da
cooperacio internacional.

O | Plansan e as manifestagdes do Consea

O I Plansan serviu como o primeiro instrumento de planejamento, gestio e execucdo
da Politica Nacional SAN, com a mesma vigéncia do Plano Plurianual (2012-2015),
explicitando responsabilidades de diferentes drgdos do Estado, em acGes e politicas
publicas governamentais distintas (BRASIL, 2011b). Este Plano apresenta diretrizes e
objetivos que expressam a diversidade de visdes, atores e temas que compdem 0 campo
da SSAN/DHA igualmente expressa nas demandas do Consea ao Executivo Nacional por
meio de Exposi¢oes de Motivo (EM).'° Os posicionamentos do Conselho sobre os mais
variados temas refletem, por um lado, a pauta das organizagdes, movimentos e redes
sociais, a0 mesmo tempo que, reciprocamente, repercutem sobre elas, numa relagio
biunivoca mediada pelas distintas apropria¢ées da nog¢do de SAN por esses atores
(COSTA, 2011), evidenciando tensdes e ajustes correntes na composi¢do da agenda setting
governamental.

Entre 2003 e 2015 foram emitidas 162 EMs pelo Consea, nimero expressivo que,
segundo alguns entrevistados, chegou a ser objeto de apreensdo pelo risco de
banalizacdo do instrumento que deveria se limitar aos temas que demandam o
envolvimento direto da Presidéncia da Republica. Ao correlacionar os temas tratados
nas EMs com as preocupagdes presentes nas diretrizes e objetivos do I Plansan, no
balanco da implementacdo do I Plansan durante a IV Conferéncia Nacional + 2 Anos
(2014) e nas mesas de controvérsia nota-se a convergéncia entre os temas presentes
nestes instrumentos, evidenciando o papel do Consea na construgio da agenda da SAN
como a diversidade de temas expostos, a multidimensionalidade desta problemadtica e a

necessidade de acdo intersetorial.

' As EMs sdo o expediente requerido para se dirigir ao Presidente da Reptblica (ou ao vice-presidente) para
informd-lo de determinado assunto e propor alguma medida ou submeter & sua consideragio projeto de ato
normativo. Como regra, elas sdo encaminhadas por um ministro de Estado, ou assinadas por todos os ministérios
envolvidos quando o assunto abrange mais de um deles. Possuem natureza diversa, algumas delas dedicadas a
mais de um assunto. Nesta pesquisa buscou-se encontrar aquelas cujos temas estdo mais diretamente vinculados
as diretrizes do I Plansan.

534 29 (3) » 517-544 + out. 2021 a jan. 2022 ESTLDOS

Suickiok ¢ A



Renato S. Maluf, Silvia A. Zimmermann e Emilia Jomalinis

Quadro 1 - Diretrizes do I Plansan e temas e politicas relacionadas que aparecem nas EMs,
2003-2015

Diretriz

Temas e politicas relacionadas que aparecem nas EMs

1. Promogdo do acesso universal a
Alimentagio Adequada e
Sauddvel

Desvinculagdo do saldrio minimo dos beneficios da Previdéncia e da Assisténcia Social,
alteracGes no PBF, a¢Oes emergenciais para atender desabrigados de chuvas no Nordeste,
adogdo de politicas publicas de enfrentamento da inseguranca alimentar e nutricional
das pessoas com necessidades alimentares especiais, particularmente os celiacos,
recomendag¢des de restricées de crédito publico a empregadores que submetem
trabalhadores a condi¢des andlogas a escraviddo.

2. Promogio do Abastecimento e

Estruturagao de Sistemas
Descentralizados, de Base
Agroecoldgica e Sustentdveis de
Producio, Extragdo,

Processamento e Distribui¢do de
Alimentos

Inclus3o de diretrizes de SAN no Psaflan, criagdo do PAA, altera¢Ses na legislacdo sobre
agrotdxicos visando medidas de controle e fiscalizagdo sobre a comercializagio desses
produtos, recomendagdes para uma Politica Nacional de Abastecimento Alimentar
assentada no enfoque da SAN, Politica de Garantia de Pre¢os Minimos (PGPM), regulagdo
da producio dos agrobiocombustiveis, aprovacio da Lei n° 11.947/2009, a Lei de
Biosseguranga, controvérsias relativas a liberagdo, a regulamentacdo e a rotulagem de
transgénicos, defesa da garantia dos agricultores de diferentes comunidades a troca de
sementes e mudas, Lei de Cultivares e do Cédigo Florestal, Marco Legal da Biodiversidade
e propostas para o Plano Nacional sobre Mudancas do Clima.

3. Instituicdo de processos
permanentes de Educagio
Alimentar e Nutricional (EAN),
Pesquisa e Formagio nas Areas de
SAN e do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada

4. Promocdo, universalizagdo e
coordenacdo das agdes de SAN
voltadas para quilombolas e
demais povos e comunidades
tradicionais e povos indigenas

Ampliacdo dos recursos da Unido de modo a permitir o reajuste do valor per capita
transferido pelo Pnae aos municipios; formula¢do do Marco de Referéncia de EAN para as
politicas publicas (BRASIL, 2012); Cadernos de EAN para subsidiar o trabalho de
profissionais dos servi¢os socioassistenciais e o Projeto Ideias na Mesa, uma rede virtual
de experiéncias em EAN que visa ao estabelecimento de referenciais técnicos, conceituais
e metodoldgicos e ao fortalecimento e & valorizagdo da EAN (BRASIL, 2012).

Programa Carteira Indigena, questdes or¢camentdrias e especificidades do PBF para esses
grupos populacionais, apresentando proposi¢des para a inclusdo das diretrizes e
principios do etnodesenvolvimento nas politicas publicas de SAN e demais politicas
correlatas para Povos e Comunidades Tradicionais (PCTs), proposi¢des & Politica
Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas, recomendagdes sobre a
reforma agréria e direitos patrimoniais, solicita¢do de arquivamento da PEC 215/2000, a
qual questiona a ratifica¢do de terras indigenas ja homologadas, além de contribuir no I
Inquérito Nacional de Saide e Nutri¢do dos Povos Indigenas.

5. Fortalecimento das agdes de
alimentac3o e nutri¢do em todos
os niveis de atencdo i saude, de
modo articulado as demais a¢Ges
de Seguranca Alimentar e

Nutricional

Sugestdes relativas a inibi¢do de propagandas que colocam em risco a amamentagio, a
adogio de politicas publicas para pessoas com necessidades alimentares especiais, como
os celfacos, ao Plano Intersetorial de Prevengio e Controle da Obesidade, & elaboragio do
Guia Alimentar para a Populagdo Brasileira e 4 consolida¢io e ao aprimoramento da
Politica Nacional de Alimentag3o e Nutri¢io, implementada pelo Ministério da Saude.

6. Promoc3o do acesso universal a
dgua de qualidade e em
quantidade suficiente

Aprovagdo e monitoramento dos contratos firmados pelo Governo Federal e a ASA —
Programa Um Milh#o de Cisternas Rurais e andlise do Projeto de Interliga¢do da bacia do
S3o Francisco, além de indicar algumas a¢des de infraestrutura hidrica no Semidrido.

internacionais
promogio da

7. Negociagdes
relativas &
SSAN/DHA

Destacam-se: tornar o Consea parte ativa nas consultas sobre as negocia¢des comerciais
em vista de potenciais impactos na SAN nos 4mbitos nacional, regional e internacional;
inclusio nas pautas da Cupula do Mercosul e na Cupula Latino-Americana dos
compromissos pelos Estados Partes de estabelecerem politicas regionais de SobAl e SAN e
construirem mecanismos de monitoramento quanto & promogio do direito humano 2
alimentac3o; politica comercial externa brasileira que proteja e reafirme as politicas de
SAN no Brasil e no mundo, exclua o apoio & comercializagdo de alimentos estratégicos e
que promovam o fortalecimento da agricultura familiar nacional; institucionalizar uma
politica de cooperagio internacional no campo da SAN visando transparéncia, prestac¢io
de contas e efetiva participagio social; articulagido das agendas da agricultura com a
nutri¢do por parte do grupo assessor do Comité das Nag¢des Unidas para a Seguranga
Alimentar Mundial, sediado na Organizagdo das Nag¢des Unidas para Agricultura e
Alimentagdo (FAO). O peso conferido & inser¢io internacional do Consea evidencia a
estratégia de visibilizagio desta drea e do fortalecimento de sua a¢do nacional se fazendo
valer da legitimac3o externa.
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PEC 047/2003 — convertida na Emenda Constitucional n° 64/2010; recomendaggo para
que a Secretaria Especial de Direitos Humanos efetivasse a Comissfo Especial de
Monitoramento de Viola¢Ges ao Direito Humano a Alimentacgo.

8. Monitoramento da realizagdo
do DHA

Fonte: Elaborado pelos autores a partir das EMs, 2003-2015.

Nota-se que a primeira diretriz fortalece a dimensdo da alimentagio como direito
universal, trazendo inclusive a relagio da SSAN/DHA com politicas estruturantes como
a Previdéncia e o PBF. As diretrizes que se seguem a primeira dispéem de pautas que
expressam a diversidade e intersetorialidade do campo da SSAN/DHA.

A segunda diretriz é a que teve o maior numero de EMs vinculadas, sendo a mais
extensa quanto aos objetivos especificos, manifestando uma agenda defendida por um
conjunto significativo de atores que compdem o campo da SSAN/DHA, o que evidencia
um importante peso da representacdo dos setores relacionados com a agricultura
familiar e agroecologia no Conselho. No 4mbito mais geral da politica de SAN, observa-
se a crescente valorizacdo das categorias de produtos da “sociobiodiversidade” e dos
produtos do “extrativismo”, além dos produtos “tradicionais”.

As EMs vinculadas a terceira diretriz indicam que apesar da ocorréncia de iniciativas
importantes no campo da educagdo alimentar e nutricional, sobretudo na forma de
publicacGes e campanhas que se notabilizaram pelos normativos diferenciados na
orientacdo do consumo alimentar da populagdo, elas estiveram mais nas maos das
organizagOes da sociedade civil em mobilizagdo constante para lograr a regulacdo da
publicidade de alimentos, pois as poucas iniciativas governamentais nessa dire¢io tém
sido obstaculizadas pela justi¢a por demanda dos meios de comunicagio e das grandes
corporagoes.

Nas EMs que tratam da quarta diretriz, nota-se a significativa amplia¢do dos
segmentos sociais abarcados pelas politicas de SAN, especialmente a partir da III
Conferéncia de SAN, em 2007, com a incorporag¢io de indigenas, quilombolas, povos e
comunidades tradicionais, celiacos, portadores de anemia e anemia falciforme,
deficientes fisicos, comunidades de terreiro, ribeirinhos, pescadores profissionais e
artesanais, agricultores familiares, extrativistas, atingidos por barragens, assentados e
pessoas com necessidades especiais. Ademais, em 2008, o Consea encaminhou por meio
de uma EM o documento “Terra e Direitos Patrimoniais” com o objetivo de apontar
diretrizes para a constru¢do de politicas para os povos indigenas, comunidades
quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais, de forma a lhes garantir os
direitos patrimoniais, o uso sustentdvel da terra e a SobAl.

As EMs que discutem a quinta diretriz evidenciam um esfor¢o para promover a

dimensdo nutricional e de saude humana, em que registram-se esfor¢os na dire¢do de
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construir uma estratégia intersetorial de enfrentamento do sobrepeso e da obesidade,
sendo mais evidentes as a¢Oes diretas oriundas da drea da saude e menos exitosa a
articulagio entre consumo de alimentos sauddveis e transformacdes nos modelos de
produgio.

Em relagdo a sexta diretriz, as EMs informam que o Consea teve atuagio estratégica,
pois se converteu em uma instancia de deliberacdo e avaliagido obrigatdrias de um dos
principais programas de acesso a dgua — Programa Um Milh3o de Cisternas Rurais — em
que sobressai o papel desempenhado pela Articulacdo Semidrido Brasileiro (ASA), rede
que congrega mais de trés mil organiza¢Ges da sociedade civil de distintas naturezas
(ASA, 2017), responsdvel pela primeira formulagdo do projeto de cisternas rurais que no
Governo Lula viria a se tornar programa governamental.

Foram vdrias as questdes de Ambito internacional objeto de manifesta¢des do Consea,
relativas portanto a sétima diretriz, num periodo de significativa inser¢do do governo
brasileiro em 6rgios internacionais e em iniciativas de cooperagao internacional na drea da
SAN, proporcionando mais visibilidade das a¢Ges e politicas publicas brasileiras no cendario
internacional, trago marcante do Governo Lula com menor relevincia no Governo Dilma.
Elaborou-se o primeiro documento propondo uma agenda internacional do Consea
envolvendo os temas “Integracdo regional com foco no Mercosul”, “Regimes
internacionais”, incluindo as negociagbes no ambito da Organizagdo Mundial do
Comérecio, e “Cooperagio Sul-Sul e atuac¢do nos organismos internacionais”.

Em relacdo a oitava diretriz, as EMs apontam que o Consea promoveu ampla
mobiliza¢do social e politica em prol da aprovacdo da PEC 047/2003, convertida na
Emenda Constitucional n° 64/2010, com a inclusio do DHA no rol dos direitos
fundamentais previstos na Constitui¢io Federal de 1988 e recomendou que a Secretaria
Especial de Direitos Humanos efetivasse a Comissdo Especial de Monitoramento de
Violagdes ao Direito Humano a Alimentag3o.

Outros temas que também aparecem nas EMs, embora ndo propriamente vinculadas
a uma diretriz do I Plansan, merecem destaque pois reforcam em alguma medida a ideia
da existéncia das estratégias de layering e visibilidade institucional supracitadas. Sdo
exemplos, EMs relativas a demandas de participagio e controle social do PBF;
recomendacdo da criacdo de um novo marco legal para as relagdes entre organizagoes
da sociedade civil e poder publico que envolva recursos publicos federais; elaboragio do
anteprojeto que resultou na Losan; recomendag¢des para a implementacio do Sisan.
Observou-se a ampliagcdo do marco legal da SAN com significativa emissio de instrugdes
normativas, portarias e demais instrumentos sancionados. A questdo or¢amentdria das
acOes e politicas de SAN também foi objeto de muitas EMs, cabendo destacar a iniciativa
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do Consea de criar um instrumento de monitoramento das politicas publicas com a
elaboracgdo do “orgamento da SAN” que, mesmo sem ser pega oficial do or¢gamento da

Unifo, permitia ao Conselho reunir as politicas e agdes que demandavam atengao.

Consideracoes finais

A titulo de consideragGes finais, serdo retomados trés conjuntos de questdes que
orientaram a apresentagdo, neste artigo. Iniciando pela constru¢do da SAN como
problema publico e sua entrada na agenda politica nacional, observou-se que ela se deu
por impulso do campo politico da SSAN/DHA num contexto marcado pela
redemocratizagio do pais, retomada da “politizacio da fome” por movimentos sociais e
a colocagdo do enfrentamento da fome como prioridade governamental a partir do
primeiro Governo Lula. Ressaltou-se, também, que a entrada da SAN na agenda politica
trouxe para o primeiro plano antagonismos, conflitos de interesse e contradi¢des que
emergem quando as proposi¢des aportadas pelo campo da SSAN/DHA passam a compor
a politica dos alimentos no Brasil na qual ruralistas, o conjunto do agronegdcio e as
grandes corporagoes sempre desfrutaram de condi¢do hegemonica.

0 segundo conjunto de questdes diz respeito 8 montagem da agenda publica (agenda
setting) e suas repercussdes institucionais em razdo da perspectiva de conjugar a
promocgao da intersetorialidade das a¢Ges governamentais e da participacdo e controle
social. Argumentou-se ter sido uma montagem que aliou conceituagio e pratica com
importante componente de aprendizagem, envolvendo a constru¢do de uma arquitetura
institucional que passou por gradativos ajustes nio sem tensdes entre concepgoes sobre
como acomodar um objetivo (SAN) que se pretende intersetorial — intersetorialidade
que ndo estava dada e tinha que ser construida — e quais os instrumentos mais
adequados, sobretudo o mais visivel deles para a transferéncia de renda e o formato da
participacdo e controle social. Concluiu-se ser este um exemplo da combinacio das
estratégias de acomodagio de camadas (layering), emulacio e visibilidade institucional,
conforme proposto por Arretche, Marques e Faria (2019).

Vinculada & questdo anterior sobre montagem da agenda publica, as manifesta¢des
do Consea e sua correlagdo com as diretrizes do I Plansan revelam que a pauta das
organizagdes, movimentos e redes sociais refletem-se nos posicionamentos do Conselho
a0 mesmo tempo que repercutem sobre elas. A diversidade de temas contemplados nas
diretrizes e EMs evidencia o cardter da multidimensionalidade desta drea e a ideia de
agenda setting, na medida em que nota-se uma convergéncia de temas, ainda que essa
incorporagdo na agenda também reflita a dimensio da politica dos alimentos e expresse

conflitos ja que foram poucos os avangos em pontos criticos que envolvem nitidas
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relagdes desbalanceadas de poder entre a sociedade civil e atores privados, como no
caso dos transgénicos e agrotdxicos e a regulagdo da publicacdo de alimentos.

O terceiro e ultimo conjunto de questdes que finaliza as observagdes finais retoma o
objetivo geral principal do esfor¢o de pesquisa e analitico sobre as continuidades e
descontinuidades nas politicas publicas de SAN no periodo analisado. Uma primeira
conclusio de ordem geral € a de que a Seguranga Alimentar e Nutricional foi uma drea
da politica publica na qual ocorreram, a partir de 2003, importantes inflexdes em
virtude da prioridade que lhe foi conferida na agenda governamental com significativas
repercussdes em muitos dos setores de governo. Concluir pela incorporagdo da SAN na
agenda politica, ao mesmo tempo que s3o apontadas importantes ressalvas, obriga,
desde logo, a evitar que sejam estabelecidas alternatividades ou antinomias absolutas
entre continuidades e descontinuidades. Estas devem ser percebidas em sua ocorréncia
simultinea nas muitas dreas que compdem a acdo governamental, resultando em
tensdGes e conflitos no interior dos governos. Pode, mesmo, haver correlacées entre elas,
por exemplo, quando descontinuar uma ag¢ado implica dar continuidade e até expandir
uma outra que lhe compensa, ou, inversamente, quando a continuidade de uma ac¢do
implica descontinuar as que obstaculizam tal expansdo. Portanto, é preciso identificar
pardmetros para hierarquizar e, deste modo, aferir o real significado das continuidades
ou descontinuidades. Alguns deles sdo mencionados a seguir.

Na incorporagio da noc¢io de SAN na agenda publica, a perspectiva da erradicacdo da
fome, de inegavel importincia, sobressaiu num primeiro momento como expressio do
grande apelo social e politico e da urgéncia desse objetivo. Ndo obstante, a politizagio
da fome e o seu enfrentamento direto foram acompanhados do empenho permanente
do campo da SSAN/DHA e de setores de governo por ampliar a abrangéncia das politicas
dando origem, ndo sem conflitos, a novas diretrizes de a¢do, instrumentos de politica e
institucionalidades. Este foi o caso da inflexdo observada na orientagido dos programas
de enfrentamento da fome e da pobreza reunidos na Estratégia Fome Zero e na Politica
Nacional de SAN, que se pode caracterizar como descontinuidade, acompanhada da
continuidade de politicas e programas que expressavam prioridades distintas,
concorrentes e algumas contraditdrias com aquelas contidas nas concepgdes
representadas pelo campo da SSAN/DHA.

S3do comuns as referéncias & manuteng¢io, pelo Governo Lula, da orientagdo da
politica macroeconoémica vinda do Governo FHC, componente subjacente a varios dos
aspectos conflitivos e mesmo contraditérios das ag¢des governamentais relacionadas
com a SSAN/DHA. Interesses econdmicos e poder politico setoriais bem estabelecidos,

com muita afinidade com a conducdo da politica macroecondmica, explicam a
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continuidade do apoio a antigas concep¢des de desenvolvimento e de seguranga
alimentar, principalmente, ao modelo agricola promovido pelo agronegdcio do
monocultivo de larga escala assentado em farto uso de agrotdxicos e crescente
utilizacdo de OGMs, com destacada participacdo na pauta de exportacdes do pais.
Acrescente-se a timida quando ndo inexistente regulagio da atuacdo das grandes
corporagdes nacionais e estrangeiras, apoiadas pela propaganda de alimentos
veiculadas por meios de comunicagio igualmente sob frégil regulacio publica. Pouco se
fez diante da continuidade do processo histdrico de concentragdo fundidria,
destacando-se os conflitos territoriais que atingem o requisito essencial da SAN de
diversos grupos populacionais como povos indigenas, comunidades quilombolas,
trabalhadores sem-terra e ribeirinhos, entre outros.

Contudo, entre os governos FHC e Lula hd um evidente processo de retomada da
responsabilizacdo do Estado perante os direitos sociais, ndo menos importante que a
sempre lembrada continuidade na condugdo da politica macroecondmica.
Exemplificam essa afirmac8o a valorizagdo continuada do saldrio minimo e beneficios a
ele atrelados, a promocgio do emprego formal, a ampliacdo da transferéncia de renda, a
amplitude dada ao apoio a agricultura familiar e a ressignificagdo do programa de
alimentacgio escolar, ao lado da popularizagio de politicas de crédito. Um dos resultados
dessa retomada foi o significativo aumento na renda auferido pelos setores mais pobres
da populacio, repercutindo nos indicadores de fome, desnutri¢io e pobreza, ainda que
as desigualdades de renda nio tenham sido atenuadas na mesma intensidade, em
particular com relacdo aos estratos de renda mais elevada da populagdo. Verificou-se
também que a prioridade do enfrentamento da fome e da promocgio da SAN na pauta
governamental brasileira, desde o inicio do Governo Lula 1, deu origem a criacdo de uma
arquitetura institucional prépria composta por ministérios e secretarias, organismo
interministerial (Caisan) e espagos de participagio social (Conseas), marcos legais,
politicas, planos, programas e a¢Ges publicas.

A andlise das continuidades e mudancas no 4mbito da politica publica tem como
premissa as assimetrias de poder com a representacdo desigual de interesses
econdmicos e setores sociais no interior do Estado e na sociedade de modo geral,
desigualdade em boa medida explicada e reproduzida por expressdes de hegemonia
socioecondmica, politica e cultural. Assim, alguns dos desafios no 4mbito da SSAN/DHA
sdo persistentes por terem raizes profundas na formacfo social brasileira, enquanto
outros aparecem COmo ameagas com natureza conjuntural, mas que podem ter efeitos
duradouros. Sendo uma das sociedades mais desiguais do mundo, nio é surpreendente

que, apesar dos resultados alcancados na eliminacdo da fome endémica, tenham
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persistido indicadores elevados de fome em grupos sociais vulnerabilizados como povos
indigenas, comunidades quilombolas e popula¢des urbanas em extrema pobreza.
Igualmente reflexo das desigualdades, as questdes agrdria e territorial seguiram no
centro dos conflitos que afetam a reproducio social dos que tém vinculo direto com a
terra e os territorios de sua identidade.

Por fim, os desafios globais e nacionais do momento presente, principalmente, a
profunda reorientacdo em curso no pais das politicas publicas e da prépria
institucionalidade representam uma espécie de teste de resisténcia da construgio social da
SAN aqui relatada e do campo politico que se conformou em torno desta referéncia no pais.
Reafirma-se aqui a indicac¢do da necessidade de avangar na pesquisa sobre os alcances do
que foi logrado por impulso do campo da SSAN/DHA e seu acolhimento pelos governos
Lula e Dilma, condi¢o para avaliar as razdes e a extensdo da nova inflex3o ocorrida desde
a ruptura institucional, em 2016, com o golpe parlamentar que interrompeu o mandato da
Presidente Dilma Rousseff e sua exacerbac¢do com o Governo Bolsonaro.

O agravamento da crise econdmica e politica a partir de 2015-2016 e o advento da
pandemia da Covid-19 fizeram retornar indices alarmantes de inseguranca alimentar e
fome na populagdo brasileira, como demonstraram os inquéritos baseados na Escala
Brasileira de Inseguranca Alimentar realizados pelo IBGE em 2017-2018 e pela Rede
Penssan em 2020. As incertezas que pairavam sobre muitos espagos de formulagio de
politicas publicas e de participagdo social e pactuagdo vieram a se confirmar, no tema
em andlise, com o progressivo esvaziamento da capacidade de incidéncia do Consea e
sua extin¢do logo no primeiro ato do Governo Bolsonaro, assim como a completa
inoperancia da Caisan. Ampliou-se um tipo de “municipaliza¢do” das politicas
relacionadas com a SAN com formato assistencial-clientelista, intensificou-se a disputa
de narrativas em torno da prépria noc¢do de seguranca alimentar reivindicada pelos
representantes do agronegdcio, ganhou novo félego a perspectiva de negar-anular a
diferenciag¢do socioambiental e cultural dos modelos agricolas expressa na categoria
sociopolitica agricultura familiar, intensificaram-se as iniciativas conservadoras e
eliminadoras de direitos no Congresso Nacional e houve nitido retrocesso na
cooperagio internacional Sul-Sul.

A inegdvel gravidade do contexto atual no Brasil ndo deve invisibilizar, porém, a
continuidade da mobilizag¢io social promovida pelo campo da SSAN/DHA, componente
constitutivo da politica dos alimentos no Brasil. Cabe, portanto, finalizar retomando o
argumento de Paarlberg (2010) sobre as similaridades, em cada pais, da politica dos
alimentos com os demais tipos de politicas sob os respectivos regimes politicos.

Considerar a relagdo de mao dupla da politica dos alimentos com a politica em geral
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constitui boa chave de leitura dos aspectos comuns entre o que se passou no campo da
SSAN/DHA e a politica em geral no Brasil. Esta perspectiva vale tanto para a andlise dos
alcances das politicas de SAN no periodo aqui analisado quanto para “abrir” a premissa
geral de desmonte das politicas publicas nesse campo a partir de 2016 naquilo que tem
havido de continuidades, interrupg¢des, redirecionamentos e ressignifica¢des. Colocar
em perspectiva histdrica esse processo e as circunstincias que regem a democracia
participativa no Brasil, dada a relevincia conferida a participacdo social, permite uma
melhor avaliaco retrospectiva do que foi feito nesse 4mbito e da experiéncia vivenciada
pelos atores envolvidos, assim como do que se pode vislumbrar de possibilidades no
ainda muito incerto contexto atual.
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O agronegocio e agricultura familiar no planejamento
setorial nos governos FHC, Lula e Dilma:
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Resumo: O planejamento e os planos de ac¢do consistem em momentos que 0s gOVEINos € as
sociedades refletem sobre seus contextos e configura¢des, elaboram andlises, projetam a¢oes
e agem a partir de representagdes e expectativas construidas. Particularmente, os Planos
Agricola e Pecudrio (PAP) e os Planos Safra da Agricultura Familiar (PSAF) expressam as
interpretacdes construidas sobre o meio rural e a agricultura; projetam os grandes temas e as
preocupacdes da “agenda governamental”; apontam dispositivos legais e financeiros das
politicas agricolas na perspectiva de fazer frente aos desafios conjunturais, aos problemas
identificados e as interpretacdes e expectativas construidas; e sinalizam aos agricultores e aos
mercados as expectativas sobre a producgdo agricola e pecudria. Analisados em uma
perspectiva de longo prazo, estes documentos sio importantes instrumentos para
compreender o modo como a agricultura, o meio rural e os atores que dele fazem parte foram
interpretados. O objetivo deste artigo consiste em analisar esses documentos durante trés
periodos especificos: governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (gestdes 1995-1998/1999-
2002), primeiro e segundo mandato do governo Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) e
primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014). Procura-se compreender o modo como os
segmentos do agronegdcio e da agricultura familiar foram compreendidos, que instrumentos
e acOes foram direcionados para estes grupos sociais, e as continuidades e mudangas entre os
diferentes governos. Os resultados apontam continuidades importantes em termos de agdes
e politicas publicas para o agronegdcio entre os governos, sendo as descontinuidades mais
expressivas no tratamento da agricultura familiar, a qual ganhou proeminéncia a partir do
primeiro governo Lula. As consideragdes finais salientam a desigualdade no tratamento do
Estado ao agronegécio e da agricultura familiar e a auséncia de coeréncia entre os
instrumentos de planejamento setorial.
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governments and societies think about their contexts, conduct analyses, design actions and
act based on representations and expectations. In particular, the Agriculture and Livestock
Plans (PAP) and the Family Farming Crop Year Plans (PSAF) express interpretations of rural
development and major issues in the policy agenda, indicate to farmers and markets
expectations about agricultural and livestock production, and define the legal and financial
provisions of agricultural policies. Analyzed from a long-term perspective, these documents
are important for understanding the way in which agriculture, rural areas, and actors have
been interpreted by governments. This article analyzes these documents over three specific
periods - Fernando Henrique Cardoso’s terms (1995-1998/1999-2002), Lula da Silva’s terms
(2003-2010) and Dilma Rousseff’s first term (2011-2014) — seeking understand how the
agribusiness sector and family farming were understood, which instruments and actions
were aimed at these groups, and what were the continuities and changes between different
governments. The results emphasize important continuities in terms of policies for
agribusiness among governments, with the most significant discontinuities in the treatment
of family farming, which gained in prominence after the first Lula government. The final
considerations highlight the inequality in the State's treatment of agribusiness and family
farming and the lack of coherence between sector planning instruments.

Keywords: agricultural policy; planning; agribusiness; family farming.

Introducao

Uma definico recorrente de planejamento refere-se ao conjunto de agdes que orientam
“onde se pretende chegar, o que deve ser feito, quando, como e em que sequéncia”
(DRUCKER, 1969). Ainda que o planejamento e os planos sejam “uma grande aposta
sustentada em apostas parciais” (MATUS, 2006, p. 141), eles sinalizam e orientam uma
trajetdria almejada. Com efeito, um plano compreende “objetivos, metas e agdes escolhidas,
avaliadas e implementadas de acordo com certos critérios, a serem cumpridas, atingidas e
executadas dentro de determinado nimero de anos” (CARDOSO JR.; MELO, 2011, p. 13).

Dialogando com a abordagem cognitiva de politica publica,” poderiamos dizer também
que o planejamento e os planos consistem em momentos que os governos e as sociedades
refletem sobre seus contextos e configuracdes, elaboram andlises, projetam ag¢des e agem
a partir de representacdes e expectativas construidas (MULLER, 2015). Trata-se de ideias,
interpretacGes e projecdes de acBes para resolugdes de problemas especificos (planos
setoriais) e tentativas de ajustar e de colocar em coeréncia o conjunto do sistema social
(plano nacional, plano governamental) de acordo com interpreta¢bes e representagdes

que os governos e sociedades fazem deles mesmos (MULLER, 2015). Mesmo que o

> A abordagem cognitiva de andlise de politicas publicas enfatiza o papel das ideias, interpretagdes e crencgas sociais
na construcdo e implementacdo das a¢des do Estado. Tal abordagem analisa o modo como diferentes atores
interpretam os problemas publicos e delineiam instrumentos a partir dessas interpreta¢des (MULLER, 2008).
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planejamento governamental brasileiro tenha passado por mudancas expressivas ao
longo do século XX e inicio do século XXI (PARES; VALLE, 2006; CARDOSO JR., 201l;
CARDOSO JR.; NAVARRO, 2016; LIMA et al, 2020), e seja ele orientado ao conjunto da
sociedade (planos nacionais de desenvolvimento ou planos plurianuais) ou para setores
especificos, essas dimensdes de construcio de representacdes e de trajetdria almejada
(ainda que incerta) continuam presentes.

Nessa perspectiva, o Plano Agricola e Pecudrio (PAP) e o Plano Safra da Agricultura
Familiar (PSAF) expressam as interpreta¢des construidas sobre o meio rural e a agricultura;
projetam os grandes temas e as preocupacdes da “agenda governamental” (KINGDON,
1984); apontam dispositivos legais e financeiros das politicas agricolas na perspectiva de
fazer frente aos desafios conjunturais, problemas identificados e expectativas construidas;
e sinalizam aos agricultores e aos mercados as expectativas sobre a producdo agricola e
pecudria. Diferente dos Planos de Desenvolvimento dos anos 1950-80 ou dos Planos
Plurianuais das ultimas décadas, os planos setoriais (PAP e PSAF) sdo elaborados
anualmente (ano agricola — julho/junho), muito sensiveis & conjuntura politica, social e
econdmica nacional e internacional, e com importante influéncia das ideias e
representagdes de grupos de interesse e movimentos sociais. Trata-se de instrumentos
importantes que deixam transparecer temas e questdes prioritirias que entram na
agendado Governo Federal (e, de certo modo, das organizagdes que participam de sua
construgio) e passam a orientar a construcdo de trajetdrias almejadas.

O PAP tem suas origens vinculadas ao Conselho Nacional do Café e ao Instituto do A¢ucar
e do Alcool, quando era denominado Plano Anual de Safra. O PAP aponta as principais
questdes e temas em debate e apresenta os instrumentos de politica agricola para resolugio
dos problemas da “agricultura comercial” (assim denominada nos documentos
governamentais). A elaboragdo do PAP é protagonizada pelo Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mapa) e representantes da categoria politica do agronegdcio
(SAUER, 2008; DELGADO, 2012; BRUNO, 2014; POMPEIA, 2021), envolvendo consultas
(formais e informais) a diversos atores vinculados ao setor agropecudrio e a 6rgdos
responsdveis pelas questdes financeiras da Unifo. A Confederac¢io Nacional da Agricultura
(CNA), a Organizacdo das Cooperativas do Brasil (OCB), representantes da Bancada
Ruralista no Congresso Nacional, das 31 Cimaras Setoriais e Temdticas do Mapa, da
Companhia Nacional de Abastecimento, do Ministério da Fazenda, do Banco Central e do
Conselho Monetério Nacional sdo alguns dos atores envolvidos nesse processo (BIANCHINI,
2012).

Elaborado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) no periodo de 2003 a
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2016,* o PSAF sinalizava as perspectivas e orientagdes em termos de politica agricola para a
categoria social e politica da agricultura familiar (SCHNEIDER, 2006; SAUER, 2008). O PSAF
era construido pelo MDA em didlogo com as principais organiza¢Ges sindicais dos
trabalhadores rurais e movimentos sociais rurais, considerando as suas pautas de
reivindicac¢Ges. Neste processo destacavam-se as reivindicagdes da Confederagio Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), da Confederagio dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil (Contraf), da Unido Nacional das
Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Soliddria (Unicafes), do Movimento dos
Pequenos Agricultores (MPA) e do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST).
DiscussOes realizadas no ambito do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel (Condraf) e do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Consea) também contribuiam para sua elaboragio e aperfeicoamentos.

Analisados em uma perspectiva de longo prazo, os planos setoriais (PAPs e PSAFs) sdo
importantes instrumentos para compreender o modo como a agricultura e o meio rural
foram e sdo interpretados pelos governos e pelas organiza¢des que participam da sua
construgio, os problemas identificados e a projecdo de a¢Oes para sua resolucio. Este artigo
visa justamente analisar estes instrumentos de planejamento direcionados ao setor agricola
durante trés periodos especificos: governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (gestdes
1995-1998/1999-2002), primeiro e segundo mandato do governo Luis Indcio Lula da Silva
(2003-2010), e primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014).* Procurou-se compreender o
modo como os segmentos do agronegdcio e da agricultura familiar foram interpretados
nesses documentos, os problemas e temas abordados, os instrumentos e a¢Ges direcionados
para estes grupos sociais e as continuidades e mudancas entre os diferentes governos.®

Cabe salientar que, por diversas razdes, algumas das agdes anunciadas pelos

instrumentos de planejamento setorial nunca foram institucionalizadas.® Ao mesmo tempo,

* Em maio de 2016, em meio a um conjunto de mudangas na estrutura politica brasileira, o MDA foi extinto, e suas
atribui¢Ges incorporadas ao entdo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrdrio e, posteriormente, a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrdrio, vinculada diretamente a Presidéncia da Republica.
Mudangas politicas em 2019 alteraram novamente esses arranjos institucionais e as politicas para a agricultura
familiar passaram, em grande medida, para a responsabilidade do Mapa. A partir de entdo, o meio rural e a
agricultura brasileiros passaram a contar novamente apenas com um Plano setorial, o PAP.

* Este artigo € fruto do Projeto “Entre continuidades, mudancas e novas institucionalidades: politicas publicas e
meio rural brasileiro (2003-2013)”, desenvolvido no periodo 2013-2015, com o apoio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq). O recorte temporal da andlise foi delimitado considerando o
periodo de emergéncia das politicas para a agricultura familiar (governo FHC) e o perfodo enfatizado no projeto.

* Em termos metodoldgicos, o texto envolveu ampla pesquisa documental nos PAPs e Psafs, andlise dos discursos
dos Presidentes da Republica nos eventos de lancamento dos documentos, e didlogo com a literatura especializada.

¢ O artigo nfo teve como objetivo analisar as razdes para a nio institucionaliza¢do de certas politicas publicas e
instrumentos. De todo modo, podemos apontar como elementos importantes as restri¢des financeiras impostas
ao longo do ano agricola; a emergéncia de dificuldades administrativas e resisténcias politicas; as mudangas nas
prioridades governamentais, seja em decorréncia de eventos inesperados que demandam maior atengdo ou abrem
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diversas acOes e politicas publicas institucionalizadas e em execu¢do no pais ndo foram
mencionadas nos PSAFs e PAPs. Com efeito, os PAPs e os PSAFs s3o andlogos a “fotografias”,
ou seja, sdo retratos da agricultura e do meio rural realizados pelo Estado (com mais ou
menos didlogo com as organizac¢des da sociedade civil) entre os meses de margo a junho
(periodo de suas construgdes). Mesmo que ndo deixem transparecer as intensas disputas
politicas no momento de suas construgdes, tais instrumentos permitem visualizar
interpretacGes sobre o agronegdcio e a agricultura familiar no planejamento setorial,

expectativas delineadas e as continuidades e descontinuidades entre diferentes governos.

Temas, questoes e interpretacoes nos PAPs nos governos de FHC

Iniciada com o governo Collor e continuada pelo governo FHC, a primeira metade da
década de 1990 foi permeada por iniciativas de combate 2 inflagdo (j4 realizadas, de modo
mais intenso, desde meados dos anos 1980), pela busca da estabiliza¢do econdmica, pela
liberaliza¢do da politica de comércio exterior, sobrevalorizagio da taxa de cAmbio (a partir
da criagdo do Real), reducdo das tarifas de importacdo, e pela desregulamentacgio das
politicas de fomento industrial e agricola.” Nesse contexto, prevalecia a interpretagdo — ou
“referencial global”,® nos termos de Muller (2008, 2015) — de que o crescimento e a
estabilidade econémica passavam pela reducdo da intervencdo do Estado e liberalizacdo

dos mercados. Buainain e Souza Filho ratificam esta interpreta¢ao ao afirmar que:

orientagio da politica econémica adotada desde o inicio dos anos 90 rejeita,
pelo menos em teoria, a utilizacdo de instrumentos que interfiram no
funcionamento do mercado e sejam controlados pelo Estado. A proposta é
exatamente reduzir o papel do Estado e atribuir ao mercado, em toda a
extensdo, um papel mais relevante para orientar os movimentos da
economia. As interven¢Ges, quando necessdrias, ndo devem ser contra ou
em substitui¢do ao mercado; ao contrdrio, devem procurar reduzir as
chamadas falhas de mercado e desenvolver e ampliar o alcance dos
mecanismos de mercado. (2001, p. 373)

Confluente com esta interpretacéo e visando colocar o setor (agricultura) em coeréncia
com o “global”, em toda a década, as principais a¢des de politica agricola utilizados

basearam-se no crédito rural (de forma bem diminuta em relacdo as décadas anteriores e

“janelas de oportunidades” (KINGDON, 1984) para outras ag¢des, seja por mudancgas nas pautas dos préprios
grupos de interesse e movimentos sociais.

7 Para ilustrar estas medidas, cita-se a extingdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Embrater); a criagio da Companhia Nacional de Abastecimento, a partir da fusio da Comissio de Financiamento
da Produgdo (CFP), da Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal) e da Companhia Brasileira de Armazenagem
(Cibrazem); e a extin¢do do Empréstimo do Governo Federal (EGF) com op¢do de venda.

# O referencial global refere-se ao quadro geral de interpretagdo do mundo, superando os limites de um setor, de
um dominio ou de uma politica. E “(...) a representagio que uma sociedade faz da sua relagio com o mundo em
um momento dado” (MULLER, 2008, p. 65), e é em torno desta representa¢io geral que vo se hierarquizar as
diferentes representagdes setoriais.
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privilegiando fontes n3o publicas de recursos), na securitiza¢io das dividas do setor, na
politica de garantia de pregos minimos, e em novos instrumentos que articulam parcerias
entre o governo e a iniciativa privada (como a Cédula do Produtor Rural, o Contrato de
Opcdo de Venda, e o Prémio para Escoamento de Produto) (LEITE, 2001; REZENDE, 2001;
BUAINAIN; SOUZA FILHO, 2001; DELGADO, 2012 — também ver Quadro 1). Como afirma
Delgado (2012), foi um periodo de reformas na politica agricola no sentido de
“desconstrucdo do “modelo” anterior” que orientou o projeto de modernizagio da
agricultura, marcado pela forte intervencdo do Estado na agricultura e na integracgio desta
com a industria”. Politicas publicas foram sendo minimizadas, apostando na estabilidade
econdmica e na competitividade do setor.

Em decorréncia das medidas neoliberais, ndo tardou para a crise na agricultura e no
rural ser notada e ser objeto de reflexdes e de disputas interpretativas. Como relata Coelho,
a valorizacdo cambial e a concorréncia com produtos importados foram elementos

apontados como impactantes na renda da agricultura:

Recentemente, tanto na imprensa especializada, como nos meios académicos
e empresariais, tem havido muita discussdo acerca do desempenho da
agricultura nos ultimos dez anos e notadamente apds a implantagio do plano
de estabilizacdo, em 1994. Alguns defendem o ponto de vista de que nesse
periodo o setor agricola foi prejudicado por um decréscimo significativo na
renda agricola, provocado por uma queda generalizada nos precos,
importagOes predatdrias e aumentos na produtividade, muito aquém dos
obtidos nos grandes blocos agricolas mundiais. Particularmente ap6s o Plano
Real, visto que foi a “4ncora verde” do plano, o setor sofreu uma brutal
transferéncia de renda para os consumidores, na forma de precos mais baixos
para os produtos da cesta bdsica. Ademais, a producdo interna ndo foi
suficiente para garantir a estabiliza¢io ou queda (em termos reais) dos pregos
agricolas, os quais teriam sido garantidos, nos niveis praticados, apds a
introducdo da nova moeda, por um crescimento substancial nas importagdes.
O resultado liquido teria sido uma crise na economia agricola brasileira de
grandes propor¢des, sintetizada na desestruturacio da produgio nacional de
algodio e trigo, no baixo nivel de capitalizacdo do setor e no aumento no nivel
de desemprego. Segundo os defensores desse ponto de vista, o quadro se
agravara mais ainda por uma politica cambial equivocada, que levou a uma
grande sobrevalorizacio do Real, prejudicando sobremaneira o desempenho
das exportagdes agricolas, facilitando as importagBes e em ultima instincia
sendo responsével pela queda nos superdvits da balanga comercial agricola.
Alguns economistas chegaram a estabelecer uma correlagio direta entre a
taxa cambial e a queda na renda da agricultura. (1997, p.17)

Além da crise na agricultura, o desempenho da Balanga Comercial Brasileira também
comegou a ser questionado. A partir de 1995, o saldo da balanga comercial tornou-se

negativo, agravando-se nos trés anos seguintes. Segundo Delgado (2012, p. 88), “a crise

econdmica do final de 1998 obriga o governo a mudar o regime cambial”, sendo que ideias e
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interpretacGes vinculadas ao “referencial global” desenvolvimentista’ passaram a disputar
0 espaco politico (COELHO, 1999; BASTOS, 2012). E de forma similar Coelho afirma que,

antes de adotar, a partir de janeiro, o sistema conhecido como cidmbio
livre, existiam duas correntes exercendo pressio sobre o governo no
tocante a politica cambial. A primeira, chamada desenvolvimentista,
defendia a desvalorizacdo imediata do real, dentro do pressuposto de que
a moeda nacional estava sobrevalorizada. A outra sustentava a ideia de
que o real precisava ser defendido a qualquer preco, mesmo
considerando o elevado grau de exposi¢do do Brasil ao risco devido ao
problema do déficit publico. (1999)

Adotado o “referencial global” desenvolvimentista — que ganharia mais espaco politico
e institucional e novos contornos nos anos 2000 —, “no 2° mandato de FHC se organiza
uma tentativa de reedi¢cdo do modelo de ajustamento externo pelo setor primdrio, cujas
caracteristicas somente ficardo visiveis no final deste governo e inicio do seguinte”
(DELGADO, 2012, p. 88). Neste contexto, para o autor, “relanca-se a estratégia externa do
agronegdcio, reeditando em parte a politica externa do periodo 1983/93”, pautada na
expansdo das exportacdes de produtos bdsicos e agroprocessados, e na geracdo de saldos
comerciais expressivos (DELGADO, 2012, p. 88). A agropecudria, as exporta¢des do setor e
a ampliacdo no mercado internacional passariam a ser interpretados e projetados como
eixos fundamentais de sustentacdo da economia nacional. Pautando-se por esta
interpretacdo, Francisco Turra — ministro do Mapa na época, em artigo publicado na
Revista de Politica Agricola referente ao Plano Safra 1998/1999 — conclamava e projetava as
duas fungdes cruciais da agricultura: “abastecer o mercado interno e gerar divisas nas
exportagdes”. Em analise afirmou que

0s préximos cinco anos serdo cruciais para a agricultura brasileira tanto no
ambito doméstico como no ambito internacional. No dmbito doméstico
para garantir a manuten¢do dos ganhos socais e econdmicos da
estabiliza¢do e no 4mbito externo para aproveitar a abertura do comércio
internacional. Com seu imenso potencial agricola, o Brasil tem condi¢Ges
técnicas de aumentar, significativamente, as exportagdes agricolas, firmar
novas posi¢des no mercado internacional e tornar-se um dos grandes lideres
no comércio mundial de alimentos e fibras. (TURRA, 1998, p. 57)

° Bastos (2012) identificou duas perspectivas desenvolvimentistas que ganharam espaco a partir da “faléncia da
experiéncia neoliberal com FHC”, sendo elas, o desenvolvimentismo exportador do setor privado (novo
desenvolvimentismo) e o desenvolvimentismo distributivo orientado pelo Estado (social desenvolvimentismo). A
primeira tem origens vinculadas ao grupo partiddrio de FHC e defendia uma taxa de cAmbio competitiva para o
equilibrio de transagGes correntes e o equilibrio industrial. Essa corrente desenvolvimentista “partilha com o
neoliberalismo, em tom menor, a valoriza¢do do setor privado e das exporta¢des como motores do crescimento e a
desvalorizacdo do papel do Estado como banqueiro e investidor, embora ndo desvalorize o papel do Estado como
condutor da estratégia de desenvolvimento” (BASTOS, 2012, p. 788). A perspectiva social desenvolvimentista
encontrou mais didlogo nos governos Lula e Dilma, e sua énfase foi no “mercado interno e no papel do Estado para
influenciar a distribui¢do de renda e a alocagdo de investimentos” (BASTOS, 2012, p. 793).
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Similarmente, no discurso de langcamento do PAP 1999/2000, FHC referendava as
expectativas em torno do crescimento das exportagdes agropecudrias, afirmando “Vamos
avancgar na exportaco, precisamos avangar na exportacio. No ano que vem, e esse avango
tem que ser preparado desde jd, vamos precisar ter recursos ainda maiores e a agricultura
tem sido a 4ncora, como assim se chamava, do real” (BRASIL, 1999a). Se a agropecudria foi a
ancora verde da estabilidade econdémica no Plano Real, nesse momento o setor do
agronegdcio foi convocado a ser a dncora verde do crescimento econdmico. Confluente com
esta orientacdo e expressando a retomada da interven¢io do Estado, o PAP 2000/2001
apresentou como uma de suas estratégias a “prioridade para segmentos e as culturas mais
competitivas e importantes para a geragdo de renda, emprego, abastecimento interno e
exportagdes, em func¢do da evolucdo estrutural e conjuntural do agronegdcio”, e como
metas: a) aumento dos recursos programados para aplica¢do na agricultura; b) recuperagio
da participagdo governamental no total do financiamento agropecudrio (de 22% para 32%);
e ¢) incentivo a produgio e ao incremento de produtividade para culturas estratégicas e/ou
regides especificas, com linhas de crédito favorecido (PAP 2001/2002. BRASIL, 2000). De
forma mais evidente, as metas do PAP 2001/2002 eram “elevar as exportagbes do
agronegdcio de U$$ 19,7 exportados em 2000, para U$$ 20,9 bilhdes em 2001 e U$$ 22
bilhdes em 2002; elevar o saldo da balanca comercial do agronegécio de U$$ 12,8 milhdes,
observados em 2000, para U$$ 15 bilhGes no ano de 2001 e U$$ 17 bilhdes no ano de 2002.”
(PAP 2001/2002. BRASIL, 2001). Por sua vez, o PAP 2002/2003 j4 avaliava positivamente o
desempenho da politica agricola no crescimento da agropecudria e das exportagdes.

Para atender as expectativas e trajetdria almejadas, as principais a¢des anunciadas no
planejamento setorial durante os anos 1999-2003 foram: incremento dos recursos do
crédito rural (custeio, investimento e comercializagdo); criagio do Programa de
Modernizacao da Frota de Tratores Agricolas e Implementos Associados e Colheitadeiras
(Moderfrota) no ano 2000 e continuos aperfeicoamentos em seus normativos;
modifica¢Ges no Programa de Gerac¢do de Emprego e Renda Rural (Proger Rural)™ visando
ampliar o acesso a ele; continuidade e aperfeicoamento nos instrumentos de
comercializacdo (reajuste nos precos, criacdo da Cédula de Produto Rural — CPR com
liquidacdo financeira); e criacdo dos Programas de Plantio Comercial de Florestas
(Propflora) (2000) e de Desenvolvimento Cooperativo para Agregacado de Valor a Produgio
Agropecudria (Prodecoop) (2000) (Quadro 1).

' Enquanto uma linha de crédito, o Proger Rural foi criado ainda em 1995 e estava direcionado a agricultores que
utilizassem predominantemente mao de obra familiar, ndo tivessem drea superior a quatro ou seis médulos
fiscais, apresentassem, no minimo, 80% da renda origindria da atividade agropecudria ou extrativa vegetal,
residissem na propriedade ou em aglomerado urbano préximo, e possuissem renda bruta anual de até 48 mil
reais.
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E importante notar que os PAPs sinalizavam a¢des de politica agricola para o conjunto
dos agricultores brasileiros, explicitando no instrumento (quando fosse o caso) as
especificidades direcionadas para a agricultura familiar, os minis e pequenos produtores
rurais, e demais agricultores. No PAP 1994/1995, o Programa de Valoriza¢do da Pequena
Produgio Rural (Provape) — marco importante na histdria das politicas para a agricultura
familiar (SCHNEIDER, CAZELLA; MATTEI, 2021 — j4 apareceu incorporado ao documento,
anunciando as condic¢Oes crediticias para a categoria social. Os Planos 1996/1997,
1998/1999 e 1999/2000 igualmente dedicaram espago, ainda que marginalmente, a
apresentac¢io das inovagdes direcionadas a agricultura familiar (Quadro 1). Nesse periodo,
os discursos de FHC acentuaram a ampliagdo da capilaridade e as melhorias nas condi¢Ges
de financiamento do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), visando incorporar produtiva e economicamente a agricultura familiar.

Cabe destacar que, no PAP 1999/2000, as acdes para a agricultura familiar foram
interpretadas no contexto do “Novo Mundo Rural”, o qual buscou integrar as agdes para os
assentamentos de reforma agrdria (Procera) e a agricultura familiar (Pronaf) e promover
novos mecanismos de acesso a terra e o desenvolvimento de atividades ndo agricolas.
Contestado por parte de estudiosos do mundo rural e de movimentos sociais (BRUNO;
DIAS, 2004; MEDEIROS; LEITE, 2004; PEREIRA, 2005)," o PAP interpretava que a extin¢do do
Procera e a incorporacdo dos assentados da reforma agrdria no Pronaf, o fortalecimento do
Programa Banco da Terra e o financiamento de atividades nfo agricolas promoveriam a
emancipacdo dos assentados da reforma agrdria e o fortalecimento da agricultura familiar
de acordo com as interpretacGes do que seria o novo mundo rural.

Ainda que presente nos discursos presidenciais de langamento dos PAPs, a agricultura
familiar e o Pronaf foram raramente citados nos documentos dos Planos 2000/2001,
2001/2002 e 2002/2003, estando ausente a descricio das condic¢Oes crediticias que
orientariam o Programa. O fato do MDA ter sido criado em 1999 — cabendo a este as a¢Ges
para a agricultura familiar (incluido o Pronaf) —, provavelmente é o elemento explicativo
para tal ocorréncia. No entanto, a omissio da agricultura familiar no planejamento setorial
deixa transparecer que os problemas publicos relativos a categoria social e a propria
categoria social ndo eram prioridades para o Mapa e para o governo. A dualidade da
agricultura brasileira viria a ser manifesta de maneira mais evidente (ainda que sempre

desigual) nos anos seguintes.

" Conforme Pereira (2005), as familias assentadas argumentaram em torno de suas peculiaridades, as quais ndo
seriam contempladas caso os assentados fossem integrados ao Pronaf. “(...) enquanto no Procera [os assentados]
tinham uma linha de crédito especial, uma metodologia e recursos assegurados, agora, estariam em comum com
todos os pequenos agricultores e assim, aumentariam as dificuldades para obtencao de crédito rural, pois teriam
que disputar os mesmos recursos” (PEREIRA, 2005, p. 53). Ademais, os movimentos sociais interpretavam que a
incorporagio dos assentados ao Pronaf seria uma forma de enfraquecer a reforma agréria.
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Quadro 1 — Quadro-sintese das principais medidas presentes nos PAPs no primeiro e
segundo mandato do Presidente FHC

Ano Recursos e condicdes Principais novidades, acompanhadas de
Agricola do crédito rural aperfeicoamento nos demais instrumentos
1995 Criagdo do Contrato de Opg¢do de Venda e Prémio de Escoamento
. R$ 5,65 do Produto.
bilhdes
19967 Securitizagio das dividas agricolas.
1996 S3o destacadas medidas relacionadas & PGPM, ao crédito de
Recursos para créditode | custeio e ao Proagro. Referéncia ao Pronaf, que neste ano
19-97 custeio R$ 5,6 bilhdes anunciou taxa de juros do crédito de custeio de 9% e do crédito
de investimento de TJLP (taxa de juros de longo prazo) + 6%.
1997 Crédito de custeio:
- 9' g R$ 8,5 bilhdes -
Redugdo de aliquotas no Proagro; manutengio e ampliagdo dos
1998 instrumentos de apoio a comercializa¢do, como o Contrato de
Mais de R$ 10 bilhdes; Opgdo, Prémio de Escoamento da Produgdo (PEP), EGF/SOB e
19'99 taxa de juros 8,75% a.a. Cédula de Produto Rural (CPR). Pronaf: R$ 2,05 bilhdes, com
taxa de juros de 5,75% a.a. no crédito de custeio e TJLP + 6% a.a.
no crédito de investimento (TURRA, 1998).
Criagdo do Proleite destinado a investimento em madquinas,
R equipamentos e outras tecnologias de ponta para os produtores
R$ 13,1 bilhdes; g .. - . o
1999 taxa de juros de leite. Anuncio de agGes para a agricultura f'flmlhar no cr)r}texto
- custeio e investimento do “Novo Mundo Rural”: a) Pronaf: taxa de juros do crédito de
2000 custeio 5,75% a.a., taxa de juros do crédito de investimento 9,8%
8,75a.a. . ~ P .
a.a.; b) integracio do Pronaf e do Programa de Crédito Especial
para Reforma Agréria (Procera).
Financiamento do Prémio do Seguro Rural; criagdo do Programa
de Modernizagdo da Frota de Tratores Agricolas e Implementos
Associados e Colheitadeiras (Moderfrota); criagdo do Programa
de Sistematizagdo de Vdrzeas, Programa Nacional de
2000 Recursos anunciados Recuperagdo de Pastagens Degradadas, Programa de Apoio ao
- R$ 11,3 bilhdes; maior Desenvolvimento da Producgo de Tildpias, Camardes Marinhos e
2001 taxa de juros 8,75% Moluscos, Programa de Apoio a Fruticultura, Programa de Apoio
ao Desenvolvimento da Vitivinicultura, Programa de
Desenvolvimento da Ovinocaprinocultura, Programa de
Desenvolvimento  da  Cajucultura, e Programa de
Desenvolvimento da Apicultura.
Criagdo do Programa de Apoio ao Desenvolvimento da
2001 . Aquicultura, Programa de Desenvolvimento Sustentado da
Recursos anunciados . . N ~
- R$ 14,7 bilhdes Floncult_Lu’a,~ Prograrpa de Incentivo a Construg.ao e
2002 Moderniza¢do de Unidades Armazenadoras em Propriedade
Rurais; Proger Rural Rotativo.
Criagdo do Programa de Apoio a Agricultura Irrigada, Programa
de Plantio Comercial de Florestas, Programa de
2O ) Desenvolvimento Co.operativo para Agregagio de V.alor a
Recursos anunciados Produgdo Agropecudria; Programa de Apoio ao Desenvolvimento
20—03 R$ 21,7 bilhdes da Cacauicultura, Programa de Erradicagio da Brucelose e
Tuberculose  Animal;  Alteragio dos  critérios  para
enquadramento dos produtores aos Proger Rural (mddulos
fiscais e renda bruta anual).

Fonte: Elaborado pela autora.

" Fonte das informacdes sobre o Plano 1995/1996: Rezende (2001).
" Fonte das informacdes sobre o Plano Agricola e Pecudrio 1997/1998: Ipea (1997).
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Temas, questdes e interpretacdes nos PAPs e PSAFs nos governos Lula

A partir da vitdria de Lula nas elei¢Ges presidenciais de 2002, um novo “referencial
global” (que j4 apresentava elementos no final do segundo mandato do Presidente FHC)
ganhou espago politico e institucional (GRISA, 2018). Diferente do neoliberalismo dos
anos 1990, retomou-se o papel do Estado na orientacdo do desenvolvimento, cabendo a
ele atribui¢des como: manter a estabilidade macroecondmica; promover agdes de
crescimento econdmico orientadas para o mercado interno e para a inser¢do no
mercado internacional; criar politicas que estimulassem a competitividade industrial
(sobretudo via isen¢des fiscais); promover politicas de crédito para producio e para o
consumoj;atuar na drea social com os objetivos de reduzir a pobreza e as desigualdades;
e promover o consumo de massa, ganhando importéncia, neste sentido, o estimulo ao
emprego formalizado, a valorizagdo do saldrio minimo e a intensificagdo de programas
de transferéncia e geracdo de renda (BOITO JR., 2012; BASTOS, 2012, 2015; BRESSER-
PEREIRA, 2016).

Esse novo referencial modificou e inseriu novos elementos no planejamento setorial
e na politica agricola, mas igualmente significou continuidades na forma de intervencio
do Estado no setor. Coerente com as orientagdes e demandas do
neodesenvolvimentismo (BASTOS, 2015; BRESSER-PEREIRA, 2016), a principal
continuidade foi o fortalecimento da “economia do agronegdcio” (DELGADO, 2012),
centrada na expansdo produtiva e na exportacdo de produtos primdrios. A agropecudria
foi tornando-se cada vez mais central na economia brasileira e foi delineada uma
trajetdria de crescimento para os anos vindouros. No discurso de langamento do PAP
2003/2004, o Presidente Lula afirmou:

Neste Plano, (...) estdo definidos os mecanismos para que o Brasil tenha,
no ano que vem, uma safra ainda maior do que a deste ano. (...) Hoje o
agronegdcio é responsavel por 29% do PIB brasileiro, por 41% de nossas
exportacdes e por 37% dos empregos gerados no nosso pais. No que
depender do Governo, esses percentuais serdo ainda maiores nos
préximos anos. (...) e as medidas que eu vou anunciar agora vio levar a
agricultura brasileira a ampliar a oferta de alimentos no pais e a
conquistar cada vez mais mercados no mundo. (BRASIL, 2003b)

A importancia do setor do agronegdcio na economia nacional também foi enaltecida

no langamento do PAP 2009/2010, ainda em um contexto de crise internacional dos

alimentos:

(...) este pais finalmente vai ser o celeiro do mundo, é inexordvel. Porque
tem mais chinés comendo, tem mais africano comendo, mais brasileiro
comendo. E quando vocé olha o mapa do mundo, vocé percebe que nio
tem um pais que tem a quantidade de terra pronta para a agricultura
como tem o Brasil, que tem sol o ano inteiro, que tem chuva, que tem uma
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série de coisas, tecnologia de ponta. (...) Portanto, o que eu quero é o
seguinte: pelo amor de Deus, gente, plantem, plantem, plantem, porque o
Brasil vai precisar e muito, da nossa agricultura, para que a gente saia
desta crise mais forte e muito mais robusto. (BRASIL, 2009)

Para o fortalecimento desta “economia do agronegdcio”, anunciava-se como
medidas fundamentais: a) a preservagdo da estabilidade econdmica; b) a continuidade e
a ampliacdo da oferta de crédito rural, com condi¢des crediticias cada vez mais
favordveis (Quadro 2); ¢) a continuidade e o incremento nas ac¢des de infraestrutura,
notadamente com as a¢des do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) a partir de
2007, quando mudangas em termos de rodovias, ferrovias, hidrovias e portos passaram
a receber énfase e ganhar mais espaco nos documentos; e d) a criagio de novos
instrumentos com a participagio da iniciativa privada, como o Programa de Subvencio
ao Prémio do Seguro Rural (PSR), Certificado de Recebiveis do Agronegécio (CRA),
Certificado de Depdsito Agropecudrio e Warrant Agropecudrio, Contrato de Opg¢ao de
Venda de Produto Agricola pelo Setor Privado, Contratos de Op¢do de Compra dos
Estoques Publicos e Letras de Crédito do Agronegdcio (Quadro 2).

Concomitante a continuidade da “economia do agronegdcio”, algumas mudancas
apareceram no planejamento setorial com o governo Lula. Coerente com os problemas
publicos que o Programa Fome Zero procurava abordar (INSTITUTO CIDADANIA, 2010), o
PAP 2003/2004 sinalizou para o “incentivo 4 produgio de alimentos bdsicos e
recomposi¢do dos estoques publicos”. Por meio de um conjunto de medidas — como
aumento de crédito para os produtores de arroz, feijao, milho, mandioca e sorgo; maior
volume de crédito para pequenos e médios produtores (Pronaf; Proger); fixacio de
precos minimos de garantia e execucido da PGPM/AGF,; e aquisi¢io direta de produtos da
agricultura familiar para atender o Programa Fome Zero —, afirmava-se que, “sem
qualquer discriminagdo ou desaten¢do com os produtos importantes da pauta
exportadora do agronegdcio — fonte permanente e importante de emprego e renda —, é
essencial que o Governo Federal estimule a produ¢do dos alimentos basicos no Plano
Agricola e Pecudrio 2003/2004” (PAP 2003/2004. BRASIL, 2003a).

No entanto, nos documentos dos PAPs seguintes, estas dimensdes da producio
interna de alimentos e da retomada dos estoques publicos foram arrefecidas,
retornando com énfase no planejamento governamental em 2008, com a crise
internacional de alimentos, naquele ano interpretada como uma possibilidade de
insercdo diferenciada do agronegécio no mercado internacional. Neste momento,

avaliava-se que:

O crescimento da economia mundial nos ultimos anos tem sido
acompanhado pelo aumento do consumo de alimentos, principalmente
em paises como a China, india, Russia, Brasil e outros asidticos. Além
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disso, os Estados Unidos tem direcionado parte de sua safra de milho
para a produgdo de etanol. A Europa estd substituindo dreas de lavouras
por culturas como a canola, utilizada para produzir biocombustivel. Em
razdo dessa conjuntura, as perspectivas sdo de continuidade da reducéo
dos estoques e de crescimento da produgdo inferior as necessidades de
consumo. (...) O Brasil é um dos poucos paises do mundo que produz o
suficiente para abastecer a demanda interna, em crescimento e, ao
mesmo tempo, é o pafs que mais cresce no mundo em geracio de
excedentes. (...) o Brasil ocupa uma posi¢io privilegiada e estd preparado
para transformar a nova conjuntura de alta demanda por alimentos e
maior cotagio, em oportunidade. Dar condi¢des ao Brasil de aproveitar
esse cendrio é propésito da agenda prioritdria do Governo Federal e o
Plano Agricola e Pecudrio 2008/2009, o suporte para que se atinja essa
meta. (PAP 2008/2009. BRASIL, 2008a)

Para responder a esse cendrio, o plano contava com medidas gerais, destacando-se,
principalmente, a reestruturacdo da divida agricola, a expansdo de recursos do crédito
rural, o aumento dos recursos destinados ao Programa de Subven¢do ao Prémio do
Seguro rural, e o fortalecimento da média agricultura por meio de altera¢des no Proger
Rural (Quadro 2). Em relagdo ao abastecimento alimentar interno, destacava-se a
proposta de elevar os estoques publicos, passando de 1,5 milhdo de toneladas em 2008
para 6 milhGes em 2009, superando os 4 milhGes de toneladas de 2006 — ano em que
houve a maior quantidade de produtos em estoques publicos desde o inicio do governo
Lula (PAP 2008/2009. BRASIL, 2008a).

Outra mudanca ocorrida durante os dois mandatos do governo Lula refere-se a
inclusdo (ou retomada, se considerarmos o Programa Nacional de Alcool — Prodlcool, na
década de 1970) do tema da agroenergia na politica agricola, anunciada no PAP
2005/2006, mas cujas acdes comegaram a ser realizadas ainda em 2004. Nesse ano, o
Mapa criou o Departamento de Cana-de-Agucar e Agroenergia (readequacio do
Departamento do Agtcar e do Alcool), elaborou o Plano Nacional da Agroenergia, criou
o Programa Nacional de Produc@o e Uso do Biodiesel, e iniciou agdes em relagdo ao
etanol. Em anos agricolas seguintes, estendendo-se no primeiro governo Dilma, o tema
continuou sendo pautado, com crescente aten¢do governamental. Em 2008, durante a
crise internacional de alimentos, o Mapa sustentou que o pais “produz energia limpa,
por meio do etanol, sem comprometer a producdo de alimentos” (PAP 2008/2009.
BRASIL, 2008a). A agroenergia era destacada como um setor promissor nos mercados
nacional e internacional, sendo que diversas medidas foram anunciadas para promové-
lo: publicagdo do zoneamento agroecoldgico da cana-de-agucar, lancamento do
Programa Nacional de Produgio da Palma de Oleo, modificagdes crediticias em
programas para beneficiar este cultivo, cursos de especializacio para técnicas agricolas

no apoio a cadeias produtivas oleaginosas, e criacdo do Programa de Financiamento a
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Estocagem de Etanol Combustivel (PAP 2010/2011. BRASIL, 2010). No governo Dilma,
novas medidas foram anunciadas para o segmento da agroenergia, dando sequéncia 2
trajetoria iniciada nos governos Lula.

A partir do PAP 2005/2006, o tema da integra¢io lavoura-pecudria-floresta também
entrou no planejamento setorial como uma estratégia importante para a promogio da
“sustentabilidade econdémica e ambiental da producdo”, sendo que as atividades
relacionadas & temdtica (e ao plantio direto) passaram a contar com tratamento
diferenciado em linhas de crédito rural (limites e taxas de juros). O PAP 2005/2206

salientava que:

Diante das vantagens representadas pela integracdo - para os
produtores, meio ambiente e sociedade em geral — do potencial do pais
como exportador de produtos agropecudrios e da necessidade de se criar
meios para evitar a expansdo do desmatamento na regiio amazdnica, o
Mapa estd trabalhando para aprovar linhas de crédito especificas para
estimular ainda mais a utilizacio deste sistema de produgdo. (PAP
2005/2006. BRASIL, 2006, p. 26)

No PAP 2006/2007 as atividades de integragio lavoura-pecudria ganharam uma linha
de crédito especifica, o Programa de Integracdo Lavoura Pecudria, que, posteriormente,
transformou-se em Programa Produgdo Sustentdvel do Agronegdcio e, em 2011, foi
incorporado ao Programa Agricultura de Baixo Carbono (ABC). Como serd mencionado a
seguir, ao longo dos anos, o planejamento setorial foi demonstrando mais preocupagdes
com a sustentabilidade, manifesta principalmente em algumas nog¢des e perspectivas
especificas.

A partir do inicio do governo Lula, o planejamento governamental comegou a voltar-
se também aos “médios produtores rurais” — categoria assim denominada pelo poder
publico —, os quais, em anos seguintes e na Gestdo de Dilma Rousseff, ganharam mais
atencdo do Governo Federal. Dando sequéncia ao Proger Rural e a expansdo do seu
publico beneficidrio (agricultores até 15 mddulos fiscais — 2002), o governo de Lula
passou a promover a “ascensio econdmica dos pequenos e médios produtores, muitos
dos quais egressos do Pronaf”, por meio de maior disponibilidade de recursos para este
grupo especifico e de mudangas crediticias (PAP 2003/2004. BRASIL, 2003a). No PAP
2010/2011, a orientacdo aos médios produtos ficou ainda mais evidente com a conversio
do Proger para o Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp),
“novo programa [que] coloca o médio produtor rural como prioridade e conta com R$
5,65 bilhdes” (PAP 2010/2011. BRASIL, 2010).

Se a expansio do agronegdcio foi fundamental na estratégia neodesenvolvimentista,
também se tornou importante o fortalecimento das politicas para a agricultura familiar

ou “pequenos agricultores” — como € referido nos documentos do Mapa com frequéncia.
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Além de atender demandas dos movimentos sociais e sindicais da agricultura familiar,
construir e implementar politicas para a categoria social significava — em didlogo com o
referencial global —, por um lado, estimular a modernizacdo e “consolidagio” da
agricultura familiar, fortalecendo-a para a competitividade no mercado nacional e
internacional; e, por outro, contribuir para a redu¢ido da pobreza rural, promog¢do da
cidadania e inser¢io dessa popula¢do no mercado de consumo (GRISA, 2018).

O langamento dos PSAFs a partir de 2003 foi um marco para essas mudangas. Tendo em
vista que a agricultura familiar dispunha de pouco espago nos PAPs e sendo objeto de
atuacdo principalmente do MDA, a op¢do politica foi por construir, a partir deste
Ministério, um instrumento especifico de planejamento para a categoria social."* Para a
agricultura familiar, esta foi uma mudanca simbdlica e politica importante. A partir de
2003, todos os anos os agricultores depararam-se com o lancamento, quase concomitante,
de dois Planos setoriais direcionados para grupos sociais especificos, ainda que nio
exclusivos. No langcamento do PAP 2004/2005, o Presidente Lula assim se manifestou:
“No6s estamos conseguindo fazer crescer, e muito, as nossas duas agriculturas, a do
agronegodcio e a familiar, ambas indispensdveis e complementares ao desenvolvimento do
Brasil, gerando cada vez mais trabalho, renda e riqueza” (BRASIL, 2004).

A partir de interpretacGes sobre a necessidade de inserir a agricultura familiar nos
mercados nacionais e internacionais, bem como melhorar as condi¢des de vida da
agricultura familiar, um amplo conjunto de politicas foi delineado e, provavelmente,
esta tenha sido uma das mudancas mais importantes no planejamento setorial em
relagdo ao governo FHC. Dentre as principais a¢des anunciadas para a agricultura
familiar (Quadro 2), destacaram-se:

a) seguindo uma “légica” bastante similar ao PAP (BIANCHINI, 2012), os PSAFs
elegeram o crédito rural como o principal instrumento de politica agricola. As
“novidades” em relagdo ao Pronaf sempre ocuparam espago predominante nos
documentos, sendo geralmente o primeiro instrumento a ser apresentado. Esta
importéncia conferida ao Pronaf deve-se ao fato desse ser a principal politica agricola
para a agricultura familiar (em termos de recursos aplicados, nimero de contratos
realizados, e capilaridade nacional), contribuir na estruturagdo econémica de parte da
categoria social e ser o foco principal das reivindica¢des das organizag¢des sindicais e
sociais (PICOLOTTO, 2011; GRISA; SEMINOTTI, 2018). As principais mudancas

' Além da trajetdria de fortalecimento da categoria social iniciada com o Pronaf, contribuiram para esta ruptura
no planejamento setorial as discussdes realizadas no Consea. Recém restabelecido, o Consea comegou a discutir
diretrizes para as dreas de alimentacdo, nutri¢io e agricultura familiar, sendo um dos seus primeiros trabalhos o
documento “Diretrizes de Seguranga Alimentar e do Desenvolvimento Agrario para o Plano Safra — 2003/2004”.
Influenciado pelo documento, o governo brasileiro iniciou o lancamento do “Plano Safra da Agricultura Familiar”.
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perpassaram ampliacdo significativa dos recursos do Programa e dos limites de
financiamento por agricultor familiar e pessoa juridica da agricultura familiar,
redugdo das taxas de juros, e criagdo de novas linhas (Pronaf Agroecologia, Mulher
etc.) e Grupos (Grupo E e V). Dentre essas mudancas, € importante destacar a criagdo,
em 2008, da linha Mais Alimentos destinada a aquisi¢do de mdquinas, equipamentos
e veiculos utilitdrios, em um contexto internacional de crises financeira e dos
alimentos. Esta linha contribuiu para gerar alteragdes tecnoldgicas expressivas na
agricultura familiar, nomeadamente naquela localizada no Sul do Brasil. Sinalizando a
expectativa de modernizar a agricultura familiar, o Presidente Lula afirmou: “Essa
ideia de cultura apenas de subsisténcia, em que um cidaddo planta uma
mandiocazinha (...) isso tem que acabar. Nés temos que dar as pessoas a dimens3o de
sua capacidade produtiva. (...) A ideia é levar tecnologia e moderniza¢3do a agricultura
familiar” (BRASIL, 2008b).

b) considerando as dificuldades de comercializagio e a necessidade de geracdo de renda
para a agricultura familiar, os PSAFs avangaram na criaco e aperfeicoamento de mercados
institucionais para a agricultura familiar, por meio de dois instrumentos principais: o
Programa de Aquisi¢io de Alimentos (PAA), estabelecido em 2003, e o Programa Nacional
de Alimentagio Escolar que, em 2009, instituiu que, no minimo, 30% dos recursos do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE), destinados ao Programa,
devem ser aplicados na aquisi¢io de alimentos da agricultura familiar;

¢) complementarmente ao Programa Garantia Safra, criado ainda no governo FHC,
em 2004 e 2006 o Governo Federal criou dois mecanismos nacionais para proteger a
producdo familiar contra elementos do clima, doengas e pragas sem método difundido
de prevencdo e controle, e contra a desvaloriza¢ido dos precos dos produtos financiados.
Trata-se do Seguro da Agricultura Familiar — Seaf (também denominado Programa de
Garantia da Atividade Agropecudria Mais — Proagro Mais) e do Programa de Garantia de
Precos da Agricultura Familiar — PGPAF;

d) similarmente ao PAP, o tema da agroenergia também “entrou” no PSAF 2005-
2006 e seguiu em anos posteriores, seja via linhas de créditos diferenciadas para
cultivos direcionados a produg¢io de biodieesel e etanol, seja via selo “combustivel
social” concedido pelo MDA ao produtor de biodiesel que adquirir matéria-prima e
assegurar assisténcia técnica aos agricultores familiares, beneficiando-se, em
contrapartida, de incentivos comerciais, financiamentos e aliquotas diferenciadas de
PIS/Pasep e Cofins. Ainda que o PNPB n3o seja uma politica exclusiva da agricultura
familiar, ele fornece um tratamento especifico a categoria social por meio do selo

“combustivel social”, privilegiando também regides mais empobrecidas e determinados
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cultivos (soja, mamona, dendé, girassol, entre outras);

e) fortalecimento da assisténcia técnica e extensdo rural com a transferéncia do
Departamento de Assisténcia e Extensdo Rural (Dater) do Mapa para o MDA, em 2003;
criacdo, em 2004, da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pnater),
cujo principal instrumento € o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Pronater); promulgag¢io da Lei Geral de Ater em 2010, definindo os principios, objetivos e
beneficidrios, disciplinando o credenciamento e a forma de contratacdo das entidades
executoras de Ater, bem como o acompanhamento, o controle, a fiscalizac¢do e a avaliagdo
dos resultados da execucdo do Pronater; modificacdo nos instrumentos de contratagio
das organizag¢des que prestam servicos de Ater; e ampliagdo dos recursos disponibilizados
a politica publica;

f) fortalecimento das ag¢des relativas as agroindustrias, com mudanc¢as em linhas
especificas do Pronaf (Pronaf Agroindustria), criagdo do Sistema Unificado de Atencdo a
Sanidade Agropecudria (Suasa), e estabelecimento do Selo da Agricultura Familiar;

g) fortalecimento das acdes direcionadas a agroecologia, seja por meio de mudangas
recorrentes nas Linhas Pronaf Agroecologia, Semidrido, Floresta e Eco; seja por meio de
instrumentos de apoio & comercializag¢do de produtos da sociobiodiversidade; ou ainda

por meio dos mercados institucionais e de agdes especificas de Ater.

Temas, questdes e interpretacdes nos PAPs e PSAFs no governo Dilma

Em grande medida, o primeiro governo da Presidente Dilma deu sequéncia a politica
econdmica neodesenvolvimentista dos governos Lula e ao viés agrédrio-exportador, sendo
observadas vdrias continuidades no planejamento setorial. No que se refere aos PAPs, a
promoc¢do da “economia do agronegdcio” continuou sendo o elemento principal da
politica agricola. Um dos objetivos do PAP 2011/2012 consistia em “expandir de 161,5
milhdes para 169,5 milhdes de toneladas a produgio de grios, fibras e oleaginosas. Esse
aumento de 5% vai assegurar o abastecimento interno, contribuindo para maior
regularidade nos pregos, bem como para ampliar os excedentes exportaveis, com
consequente geracdo de divisas para o pais” (PAP 2011/2012. BRASIL, 2011a, p. 11). De forma
similar, a politica agricola do PAP 2014/2015 delineava aumento da produ¢do nacional,
incremento da inser¢do da agropecudria no mercado internacional e continuidade da
participacdo do Estado, notadamente em crédito rural e infraestrutura e logistica (PAC 2).

No plano externo, a competitividade da agricultura brasileira tem assegurado a
crescente inser¢do do pais no mercado agricola internacional, inclusive nos ultimos anos,
marcados por um cendrio de crise em importantes paises consumidores e redu¢io no

ritmo de crescimento da demanda mundial. E o Brasil se destaca cada vez mais como um
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dos principais produtores e exportadores de produtos agropecudrios. O desempenho

interno e externo da agropecudria, assim como o do agronegdcio, cujas exportacoes em

2013 atingiram a cifra recorde de US$ 100 bilhdes, tem contribuido de forma relevante

para a estabilidade e crescimento da economia. Esse desempenho pelo setor tem sido

reforcado pelo aprimoramento da politica agricola e pelas politicas publicas voltadas
notadamente para das dreas de infraestrutura. (PAP 2014/2015. BRASIL, 2014a, p. 1).

Quadro 2 — Quadro-sintese das principais medidas presentes nos PAPs e PSAFs no
primeiro e segundo mandato do Presidente Lula

Ano I:m dis?'isese Principais novidades, acompanhadas de Recursos e Principais novidades, acompanhadas de
, R aperfeicoamento nos demais condicoes aperfeicoamento nos demais
Agricola do crédito s i
instrumentos do Pronaf instrumentos
rural
Antncio de Novo Programa de Investimento - .
35 X ix Criagdo Pronaf Alimentos; langamento das
para Pequenos e Médios Produtores; reunido . s .
linhas Pronaf Semidrido, Agroecologia,
dos programas de armazenagem (Proazem) S
s o . . Mulher, Jovem Rural, Madquinas e
e irrigacdo (Proirriga) no Programa - . -
. L equipamentos, Turismo da Agricultura
Moderinfra; jungdo dos Programas Prossolo, i S Yo
s . Familiar, e Biodiversidade; criagdo do
2003 Propasto e Sisvdrzea no Moderagro; reuniio o L.
R$ 27,1 . . R$5,4 Grupo E; criagdo do PAA; anuncio de
- 1~ dos Programas Profruta, Prodevinho, Procaju Al . s R
bilhdes bilhdes mecanismos da Politica de Garantia de
2004 e Procacau no Prodefruta; agrupamento dos . s
. Precos Minimos (PGPM) (Empréstimo do
Programas de Desenvolvimento Prodecap .~
N . Governo Federal — EGF e Aquisicdo do
(caprinocultura), Prodamel (apicultura), .
: ) Governo Federal — AGF) para a agricultura
Prodeflor (floricultura) e Aquicultura no . o 2
L . familiar; renegociagdo das dividas dos
Prodeagro; anuncio da recomposi¢do dos . o
i1 agricultores familiares.
Estoques Publicos.
Linha de crédito da Finame Especial do
BNDES para investimentos pelas empresas
prestadoras de servicos de armazenagem;
cria¢do de novos instrumentos em interagdo
gom 0 setor prlvad,o:. Cemf.lcado de X Criagdo da linha Pronaf Cota- Partes;
Recebiveis do Agronegécio, Certificado de | R$ 7 bilhdes; L . R
2004 (o : . criagdo de linha do Pronaf para custeio das
R$ 39,45 Depdsito Agropecudrio e Warrant maior taxa A oo
- 1 (o X agroindustrias; criagio de uma nova
bilhdes Agropecudrio (CDA e WA), Letra de de juros s A g 5
2005 g ; < Politica de Assisténcia Técnica e Extensdo
Comércio Agricola, Contrato de Opgdo de 7,15% . o
, Rural; regionalizacio dos Planos Safra.
Venda de Produto Agricola pelo Setor
Privado (Opgdo privada), Contratos de
Opgdo de Comprados Estoques Publicos;
Programa de Subvengdo do Prémio de
Seguro Rural.
Institucionalizacdo das Letras de Crédito do
Agronegécio (LCA) e do Certificado de
Recebiveis do Agronegécio (CRA), e criagio
2005 dos Certificados de Direitos Creditérios do Agbes de estimulo a diversificagdo da
R$ 44,35 Agronegdécio (CDCA), do Agrinorte ou Nota R$9 produgdo para produtores de fumo; crédito
2006 bilhdes Comercial do Agronegdcio (NCA); entrada bilhdes para oleaginosas destinadas a produgédo de
dos temas de integragio lavoura-pecudria- biodiesel.
floresta e da agroenergia; criagdo do
Programa de  Desenvolvimento  da
Agricultura Orgénica (Pré-Orgénico)
Renegocia¢io de dividas dos agricultores
familiares; constitui¢io de um Grupo de
Criagdo de uma linha de crédito especifica Trabalh'o para definicio de. uma polmc.a'de
2006 ara a integracio lavoura-pecudria (ILP); comercializagio para a agricultura familiar;
R$ 50 p s R § R$ 10 implantacio do Suasa; criagio da
- 1~ lancamento do Plano Executivo para o 7 x . <
bilhdes . . - bilhoes modalidade Formagdo de Estoque no PAA;
2007 Desenvolvimento sustentdvel da Amazoénia P L
Legal andncio da criagio do Programa de
: Garantia de Preco da Agricultura Familiar
(PGPAF); antncio da Lei da Agricultura
Familiar.
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Financiamento & Estocagem de Etanol
Combustivel.

dejuro 4,5%

Medidas de renegociagio das dividas;
R$ 58 unifica¢io dos programas Prodefruta,
)~ Moderagro e Prodeagro no Modeagro; R$ 12
2007 bilhdes; ~ . . ~ .
. redugdo das tarifas de importagdes de bilhges; s~ .
- maior taxa o - . Criagdo da linha Pronaf Eco.
. fertilizantes; anuncio do Programa de major taxa
2008 de juros ~ . . o
6.75% Aceleragio do Crescimento (PAC) para | dejuro5,5%
’ solucionar “gargalos logisticos” que enfrenta
a agropecudria nacional.
Criagio da Linha do Pronaf Mais Alimentos;
agregac¢do dos Grupos C, D e E no Grupo
Criagdo do Programa Produgio Sustentdvel denominado “agricultura familiar” ou
do Agronegécio (Produsa) com o objetivo de Grupo V (varidvel); ampliagdo dos recursos
estimular a recuperagio de dreas degradas e para a fase de instalacio de projetos de
fomentar a adocdo de sistemas sustentdveis assentamentos de reforma agrdria; anincio
2008 R$ 65 (incorporou o Prolapec e itens do Moderagro R$13 da criacido da linha Pronaf Sistémico
- bilhdes relacionados & conservagio e recuperagio de bilhdes (posteriormente denominado Sustentdvel);
2009 solos); linha de financiamento de Incentivo 4 produtos da sociobiodiversidade foram
Armazenagem para Empresas Cerealistas incorporados na PGPM por meio do
Nacionais; recomposi¢cdo dos estoques Programa de Apoio & Comercializagdo de
publicos; medidas estruturais para a Produtos Extrativistas do Ministério do
agropecudria por meio do PAC. Meio Ambiente, que conta com a parceria
do MDA e Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS).
Mudanga no Programa Nacional de
Lancamento do Programa de Capitalizagio Alimentacdo Escolar (Pnae) com a exigéncia
. ~ s X inimo, 30% d
das Cooperativas de Produgio Agropecudria de que, no minimo, 30% 08 recursos
s 2 repassado pelo Fundo Nacional de
(Procap-Agro); criagdo do Plano Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE) para
Fertilizantes com medidas direcionadas para . . § s
2009 = . ~ . o Programa sejam aplicados na aquisigio de
R$ 92,5 a produgdo de importagio desses insumos; R$ 15 . . s o
- oy~ L. L ~ 1~ alimentos da agricultura familiar; criagdo
bilhdes anuncio da trajetdria da regulamentagio da bilhdes . P
2010 . H X do Selo da Agricultura Familiar;
Lei n° 10.831/2003, conhecida como Lei da T . s .
Acricultura Orednica. aue prevé a criacio do institucionaliza¢do da Politica Nacional de
Sigstema Bragileiro’ 1 dep Avalia ig da Assisténcia e Extensdo Rural com lei
Conformidade Organica (Sisorg) § especifica; ampliagio dos limites de
’ comercializagdo por agricultor familiar nas
modalidades do PAA.
Criagdo do Programa Nacional de Apoio ao
Médi P: 1 P s~ o . .
OT0 insg:ooran ;sd‘;ora ael:uf;:) Pro( ;mlmz)(; R$ 16 Duplicag3o dos limites de financiamento do
_ R$ 100 Pro r};ma A ricultuia de Baixog éarbono bilhges; Programa Nacional de Crédito Fundidrio
T bilhdes ( AB%:)' anincio do  Programa de maior taxa (de R$ 40 mil para R$ 80 mil); inicio das
;

Chamadas Publicas de Ater.

Fonte: Elaborado pela autora a partir da andlise dos PAPs e PSAFs 2003/2010.

Neste contexto de fortalecimento do agronegdcio, o tema da sustentabilidade

passou a ser destacado e incorporado com énfase no planejamento setorial, em grande

medida, também associado as possibilidades do mercado internacional. No discurso

de langamento do PAP 2012/2013, a Presidente Dilma afirmou “(...) eu tenho tido

grande orgulho de representar o Brasil internacionalmente, afirmando que nds somos

aquele pais que produz, que amplia a producio, que usa tecnologia e que respeita o

meio ambiente” (BRASIL, 2012b). Trés acdes merecem ser destacadas neste sentido
(Quadro 3):

a) criacdo (ainda em 2010 e fortalecido em anos posteriores) do Programa

Agricultura de Baixo Carbono (Programa ABC) a partir “de compromisso voluntério

assumido pelo Brasil na Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climadticas, realizada
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em 2009 em Copenhague, como parte do esfor¢o do Governo de estimulo a
implantacio e ao desenvolvimento de sistemas produtivos agricolas
ambientalmente sustentdveis” (PAP 2012/2013. BRASIL, 2012a, p. 27). Visando
fornecer incentivos a adogfo de “boas praticas agrondmicas para minimizar o
impacto da emissdo de gases de efeito estufa”, o planejamento setorial afirmava que
o Programa ABC “mostra a disposi¢cdo do Governo Federal de colocar a
sustentabilidade no centro estratégico da producdo agropecudria nacional” (PAP
2012/2013. BRASIL, 2012a, p. 9). Neste mesmo Plano, o ABC passou a ser organizado
em diversas linhas: ABC recuperacio, Organico, Plantio Direto, Ambiental, Florestas,
Integragdo Lavoura-Floresta-Pecudria etc.

b) continuidade e aprofundamento de ac¢des voltadas para a agroenergia. Um dos
objetivos do PAP 2011/2012 era “estimular a renovacdo e ampliagdo das dreas cultivadas
com cana-de-agucar. Isso permitird aumentar a producio e, consequentemente, a
estabiliza¢io da oferta de etanol” (PAP 2011/2012. BRASIL, 2011a, p. 11). De forma similar,
0 PAP 2014/2015 avaliava que

o crescimento da produgio de bicombustivel e das exportagdes de etanol,
ocupando o pafs posi¢do de destaque internacional nesse mercado — em
2013, o Brasil respondeu por 38,6% das exportagdes mundiais de etanol —
contribuiu para ampliar a participa¢do do setor na matriz energética
nacional e reduzir a emissio de gazes de efeito estufa, bem como para
elevar a renda do produtor com o aumento da produc¢io de cana-de-
acucar. (PAP 2014/2015. BRASIL, 2014a, p. 9)

c) inser¢do do tema da agricultura orginica nos PAPs, notadamente a partir do PAP
2012/2013. Nesse ano foi criada a Politica Nacional de Agroecologia e Produgio
Orgénica (Pnapo) e foram definidas diretrizes para adequar as politicas agricolas &
producio orginica. No PAP 2014/2015 foram apresentados os eixos, objetivos, metas
e iniciativas do Plano Nacional de Agroecologia e Produ¢do Orgéinica (Planapo),
afirmando que o Mapa “tem papel fundamental na sua implementacio, sendo
responsdvel pela execucdo de politicas publicas fundamentais para o
desenvolvimento da agricultura orgénica brasileira” (PAP 2014/2015. BRASIL, 2014a,
p.55).

Dando sequéncia as ag¢Oes dos governos Lula, o primeiro mandato da Presidente
Dilma acentuou a orienta¢ido do planejamento setorial e da politica agricola para os
médios produtores rurais, incrementou os recursos disponiveis e melhorou as condi¢des
crediticias. Partia-se da interpretag¢do de que este grupo ainda ndo contava com apoio

do Estado. Em sua avaliacdo,

esse médio produtor que é empresarial, que usa tecnologia e que muitas
vezes ficou premido entre o pequeno e o grande, e n3o teve uma politica
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para ele. Entdo, o Ministro introduziu essa politica e isso tem tudo a ver
com o que nds estamos... nds estamos nos transformando em um pais de
classe média. Tem que ter politica para as classes médias deste pais, elas
tém de ser contempladas”. (BRASIL, 2011b)

No que se refere aos PSAFs, também é possivel observar continuidades e
aprofundamentos das orientagdes dos governos Lula no primeiro mandato da
Presidente Dilma. A partir de um referencial neodesenvolvimentista, tornava-se
importante continuar estimulando econdémica e produtivamente parte da
agricultura familiar, e melhorar as condi¢Ges de vida, garantir renda e oportunizar
consumo para segmentos em maior vulnerabilidade social. Para atender a finalidade
de insercdo produtiva e econdmica, o Pronaf permaneceu sendo a principal politica
agricola direcionada para a agricultura familiar e os recursos anunciados cresceram
de R$ 16 bilhdes no PSAF 2011/2012 para R$ 24,1 bilhdes no PSAF 2014/2015,
acompanhados de reducdo das taxas de juros, ampliagdo dos limites de
financiamento (Quadro 3).

Os mercados institucionais e a assisténcia técnica e extensiio rural também
continuaram recebendo importante atencdo no planejamento setorial, seja via
ampliagdo dos recursos disponibilizados, seja via a criagdo de novos instrumentos e
institucionalidades, como a cria¢do da modalidade Compra Institucional no PAA e da
Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Anater). A¢des orientadas
para a agroecologia também continuaram presentes, principalmente por meio de
mudancas no Pronaf, da Rota da Sustentabilidade na Ater (PSAF 2012/2013) e do PGPAF
Agroecologia (PSAF 2014/2015).

Com o objetivo de reduzir a vulnerabilidade social — e esta foi uma mudanga
notdvel no planejamento setorial no primeiro governo Dilma -, houve o
direcionamento de ac¢Ges para a populacdo rural em situacdo de pobreza e pobreza
extrema, acompanhando as orienta¢Ges do Plano Brasil sem Miséria. Explicitando
elementos neodesenvolvimentistas, a Presidente Dilma afirmou que “nds somos um
pais que tem obrigagio de, por meio da agricultura familiar, transformar e levar
milhGes de brasileiros que ainda estdo & margem da riqueza, levd-los a serem
consumidores, produtores e, sobretudo, acabar com a miséria extrema em nosso
pais” (BRASIL, 2011b). Dentre as a¢gdes anunciadas, destacavam-se o Programa de
Fomento as Atividades Produtivas Rurais — que incluia a transferéncia de até R$
2.400,00 para familias em situagdo de extrema pobreza, condicionada & adesdo a um
projeto de estruturagdo produtiva, elaborado e desenvolvido com orientagio das

equipes de assisténcia técnica e extensdo rural — e o Programa Bolsa Verde.

EST[;DOS ¢ 29 (3) * 545-573 « out. 2021 a jan. 2022 565

Suieckick ¢ giobins



O agronegdcio e agricultura familiar no planejamento setorial nos governos FHC, Lula e Dilma...

No governo Dilma, a associagdo entre agricultura familiar, produg¢do de alimentos
para o mercado interno e produ¢do de alimentos saudaveis também comecou a ganhar
mais visibilidade, sendo mais proeminente em seu segundo mandato (nfo abordado
neste texto). No langamento do PSAF 2011/2012, a Presidente Dilma afirmou que “nosso
pafs se caracteriza pelo fato de ser um grande produtor e um grande exportador de
alimentos, mas se caracteriza também por ser um pais que tem uma agricultura familiar
que, a cada dia que passa se expande mais e se transforma em uma verdadeira
sustentacdo da qualidade da alimentac¢io que vai para a mesa do nosso povo” (BRASIL,
2011b). De forma similar, no langamento do PSAF 2014/2015, o discurso ressaltava a
importancia da agricultura familiar na alimentacdo dos brasileiros e a perspectiva de

fortalecimento da agroecologia:

(...) todos nds, para ndo dizer o Brasil inteiro, conhecemos a
capacidade da produgdo da agricultura familiar. Ela estd nas nossas
mesas, ela nos alimenta e nds consumimos essa producio todos os
dias. Eu tenho certeza que vai ser importante no futuro (...) que a
marca da agricultura familiar seja uma marca diferenciada, marca
pautada pela qualidade dos produtos. J4 é diferenciada, mas eu acho
que o Brasil vai ter no futuro, (...), um compromisso, um casamento
entre agricultura familiar e agroecologia. Eu acho que esse é o
caminho. (BRASIL, 2014b)
Se o agronegdcio assumia grande importincia para as exportacdes brasileiras, a
agricultura familiar despontava no planejamento setorial e discursivamente como

produtora de alimentos sauddveis para o mercado interno.

O agronegdcio e a agricultura familiar no planejamento setorial: consideracées
finais

Como observado anteriormente, ao longo dos 20 anos analisados, o planejamento
setorial delineou um conjunto de a¢des, metas, instrumentos e trajetdrias almejadas no
sentido de colocar o setor em coeréncia com a politica econdmica nacional (ou
referencial global). Observou-se inicialmente que, em um contexto de idedrio
neoliberal, de busca da estabilidade macroecondmica e de constru¢io/implementacio
do Plano Real, cabia ao setor da agropecudria servir como “4ncora verde”. Mesmo que
prejudicado em virtude das politicas cambial e comercial e da redugio de instrumentos
tradicionais de politicas publicas, cabia a agropecudria contribuir para o
“fortalecimento da moeda” (BRASIL, 1995). As metas, objetivos e trajetdria almejada
para a agropecudria “caminhavam” no sentido da estabilidade econdmica do pais a

partir de interpretacGes neoliberais.
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Quadro 3 — Quadro-sintese das principais medidas presentes nos PAPs e PSAFs no
primeiro mandato da Presidente Dilma Roussef

Recursos Principais novidades, Recursos Principais novidades,
Ano anunciados e acompanhadas de anunciados acompanhadas de
Agricola condic6es do aperfeicoamento nos demais e condicoes aperfeicoamento nos demais
crédito rural instrumentos do Pronaf instrumentos
Redugdo das taxas de juros das
linhas de investimento do Pronaf de
Incorporagdo do Produsa e do 4% para 2% ao ano; anuncio da
T Propflora no Programa ABC; criagdo da Politica de Garantia de
R$107,2 anuncio do Programa de Producéo R$ 16 Precos Minimos para a Agricultura
N bilhdes Sustentdvel da Palma de Oleo; bilhges Familiar (PGPAF); criagdo de agdes
2012 .. soe . .
continuidade nas politicas de vinculadas ao Plano Brasil Sem
infraestrutura. Miséria, como o Programa de
Fomento a Atividade Produtivas
Rurais e o Bolsa Verde.
~ . R . Aumento do limite de
Acbes visando & promocdo de R$18 comercializagdo do Pnaepor
R$ 115,25 Indicagbes  Geogréificas  (IGs); AL - s PO
2012 o~ P : . f bilhGes; agricultor/ano para R$ 20 mil
bilhdes; anuncio de medidas relativas a . . ;
N i de agricultura  orgénica (Politica maior taxa (a.nte~r tormente  era R$ 9 mil);
2013 maior taxa 8r & . de juros criagdo da modalidade Compra
juros 5,5% Nacional de  Agroecologia e 4.0% Institucional no PAA: Rota da
Produgdo Orgénica — Pnapo). e ttucions ’
sustentabilidade na Ater.
Criagdo do Programa  para
Construgdo e Ampliagdo de
Armazéns (PCA); anuncio do
Programa de Sustentagio de
Investimento Rural (PSI Rural) e PSI
Cerealistas; estabelecimento do Anuncio da criagdo do Plano Safra
Programa de Incentivo a Inovagio Territorial; criagdo da Agéncia
Tecnoldgica na Producio Nacional de Assisténcia Técnica e
6B Agrgpecu_éria (‘Inovagro) que Yisa }1$ 21 Exteflsﬁo Rural (Anater);
R$ 136 apoiar o investimento necessario a bilhdes; manifestagdo de que os agricultores
2 0 14 bilhdes incorporfagﬁo de ) inovag'fio m.aior taxa familiares poderi§m acessar
tecnoldgica nas propriedade rurais, | dejuros3,5% | recursos para formalizacdo de sua
a automaciio e adequagdo de agroindustria e projetos de turismo
instalagdes, mdquinas e rural, sem perder a condigdo de
equipamentos na avicultura, segurados especiais.
suinocultura e pecudria de leite, e
cultivo protegido de
hortifrutigranjeiros;  criacio da
Politica de Apoio a4 Renovagio e
Implantag¢io de Novos Canaviais.
Cria¢do da linha Pronaf Produgio
Orientada, direcionada para a
produgdo sustentdvel de alimentos,
com foco nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, e com
garantia de assisténcia técnica
2014 1§$ 156’1_ Reativag¢do do Moderfrota; antincio fmanaa.d 3 pelo s crédito;
ilhGes; . . R$ 24,1 renegociagio de dividas de
N i de do Plano Nac10n_al de Agroecologia e bilhdes assentados da reforma agrdria; nova
2015 maior taxa Produgdo Orgénica (Planapo). . " 'a ag ’
juros 6,5% sistemdtica de crédito para a
reforma agrdria; criagdo do PGPAF
agroecologia e outras medidas para
contribuir para a efetividade do
Plano Brasil Agroecolégico; anuncio
da Agéncia Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural.

Fonte: Elaborado pela autora a partir da andlise dos PAPs e PSAFs 2011/2015.
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No segundo mandato do governo FHC, tais orientagdes comegaram a explicitar
limitacGes, culminando nas crises do setor e cambial de 1998. Novas interpretacGes
relativas ao papel do Estado na economia e no desenvolvimento, e do agronegdcio na
sustentacdo econdmica do pais passaram a ganhar espago. Uma economia dependente do
agronegdcio comegou a ser construida, resgatando orienta¢Ges politicas anteriores
(DELGADO, 2012). Em termos de planejamento, o agronegdcio passou a ser a “4ncora
verde” do crescimento econdémico, notadamente por meio do aumento da produgio e das
exportacdes. A cada PAP, novas metas de aumento da producdo, de inser¢do no mercado
internacional e de saldos na balanga comercial foram estabelecidas. Alteraram-se as
interpretacOes sobre o papel da agricultura no desenvolvimento econémico do pais e, para
isto, dentre outras ag¢Oes, foram retomados o crédito rural, a modernizag3o tecnoldgica e
as infraestruturas para o meio rural.

Neste periodo também se observaram mudangas expressivas em relagio a interpretacdo
e ao tratamento da agricultura familiar. O reconhecimento politico e institucional da
agricultura familiar ocorreu ainda nos governos FHC, com a criacdo do Pronaf e do
Programa Garantia Safra. As a¢Ges delineadas no planejamento setorial (ainda que muito
marginalmente) buscavam a inser¢do produtiva e econémica da agricultura familiar nos
mercados, sendo, para isto, importantes os instrumentos de crédito e de seguro.

Ainda que novas interpretacles politicas e econdmicas tenham orientado os
governos Lula e Dilma — notadamente o idedrio neodesenvolvimentista, com a
retomada da intervencdo do Estado no desenvolvimento, com orientagdes de
dinamiza¢do econdmica pela producdo e pelo consumo, e com preocupagdes com a
reducdo da desigualdade social —, diversas continuidades no planejamento setorial
foram observadas em relacdo ao dltimo governo FHC. A principal delas diz respeito ao
fortalecimento da economia do agronegdcio. A importincia que o setor angariou na
economia nacional e nos mercados internacionais refletiu na constru¢io de uma
trajetoria que almejava tornar o pais o “celeiro do mundo”. Para isto, diversos
instrumentos foram fortalecidos (crédito rural, estimulo & modernizagdo tecnoldgica,
politicas de infraestrutura etc.) e novas acbes foram estabelecidas, vérias delas
associadas aos temas da producio de agroenergia e da sustentabilidade (igualmente
acionadas como diferenciadoras no mercado internacional). Na perspectiva de
estimular a produc¢io e de fortalecer a classe média, e a partir da interpretagdo da
inexisténcia de politicas publicas para este publico, os médios produtores rurais
também passaram a ser contemplados com as agdes do Estado.

A principal mudanga no planejamento setorial entre os governos FHC e Lula diz

respeito ao tratamento dado i agricultura familiar. Coerente com o referencial
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neodesenvolvimentista pautado na dinamizacdo da producdo nacional e para o mercado
externo, na reducdo da desigualdade social e na inser¢do da populagdo na dindmica do
consumo (repercutindo, por sua vez, no préprio aquecimento econdmico), a partir de
2003 diversas politicas publicas foram direcionadas para a agricultura familiar,
contemplando crédito rural, comercializaco, seguro, assisténcia técnica e extensdo rural,
e melhoria nas condi¢Ges de vida da populacdo. A prépria emergéncia dos PSAFs é
emblemdtica do tratamento diferenciado direcionado a categoria social. Com este
conjunto de agdes, o objetivo consistia em fortalecer produtiva e economicamente a
agricultura familiar e dar oportunidade de cidadania e consumo para outra parte dela. O
primeiro governo de Dilma deu sequéncia a diversas destas a¢des (ainda que com
alteragdes em seus instrumentos ou formatos), e conferiu maior importincia ao
tratamento da miséria e da pobreza presentes no meio rural. Esta foi a principal mudanga
observada no planejamento setorial no primeiro mandato da Presidente Dilma.

Deste modo, continuidades e mudangas no planejamento setorial em termos de temas,
politicas publicas e instrumentos foram observadas entre os governos FHC, Lula e Dilma.
Contudo, duas observac¢Ges importantes cabem ainda ser realizadas. A primeira chama a
atenc¢do para o fato de que, apesar de todas as mudangas realizadas no que concerne a
construgio de politicas publicas para a agricultura familiar nos 20 anos analisados, uma
continuidade expressiva diz respeito a desigualdade de recursos econdmicos e politicos
entre as categorias politicas do agronegdcio e agricultura familiar. As diferengas em
termos de recursos disponibilizados para os programas e linhas de crédito sdo
emblemadticas do tratamento desigual conferido pelo Estado (Quadros 1, 2 e 3). N3o
restritas apenas ao crédito rural, tais desigualdades ganham amplitude ao considerarmos
as diferencgas em relagio as estruturas e capacidades estatais dos dois ministérios (MDA e
Mapa) e ao espago politico ocupado por ambos e pelas organizagdes representativas das
categoriais sociais e politicas na Esplanada dos Ministérios e no Congresso Nacional.

A segunda observacdo diz respeito a forma como os dois instrumentos de
planejamento setorial foram conduzidos. Ainda que ajustados aos “referenciais
globais”, diversos estudos apontam para conflitos e contradi¢des na atuagdo dos dois
ministérios no planejamento setorial, politicas publicas e instrumentos (FAVARETO,
2017). Em diversos territérios, a materializagio do planejamento setorial para o
agronego6cio comprometeu a reproducio social de grupos da agricultura familiar e
comunidades tradicionais, e colocou em risco recursos naturais e a biodiversidade
(DELGADO, 2012; FAVARETO, 2019). A falta de coeréncia em torno de um projeto de
desenvolvimento para o Brasil Rural (FAVARETO, 2017) fez com que ambos os

instrumentos de planejamento seguissem — cada qual ao seu modo e permeados por
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conflitos, contradicdes e disputas — aportando interpretagdes e expectativas e
“resolvendo problemas” delineados por seus respectivos Orgdos governamentais e
organizacOes representativas envolvidas. Em anos seguintes, os conflitos e as disputas
entre as categoriais sociais e politicas se acentuaram e mudancas nas relagdes de poder

levaram a extingdo do MDA e, posteriormente, do Plano Safra da Agricultura Familiar.
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Resumo: Este artigo tem como objetivo realizar uma andlise acerca do contexto institucional
e burocritico em que estdo inseridos os gestores das politicas para agricultura familiar. A
partir de um conjunto de entrevistas semi-estruturadas realizadas com gestores e tendo
como referéncia tedrica uma interpretacdo critica da burocracia, o artigo discute desafios
vivenciados pelos gestores na constru¢do de um aparato burocritico especifico para a
agricultura familiar no governo federal. Traz também para discussio o papel exercido pelos
6rgdos de controle no contexto recente e seus efeitos sobre as politicas publicas estudadas,
em especial no que se refere aos instrumentos de promogio da participacdo. Por fim,
juntamente com alguns apontamentos finais, o artigo analisa quest3es sobre a linguagem
administrativa do Estado e o processo de “burocratizacio” que se impde aos atores sociais
nas relagdes com as politicas publicas para a agricultura familiar.
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Abstract: (Managers and bureaucracies in public policies for family farming). This article
analyses the institutional and bureaucratic context in which family farming policy
managers are inserted. Based on a set of semi-structured interviews carried out with
managers and having as theoretical reference a critical interpretation of bureaucracy, the
article discusses some challenges experienced by managers in the construction of a specific
bureaucratic apparatus for family farming in the Federal government. It also introduces a
discussion on the role played by audit policy in the recent context and its effects on the
public policies studied, especially with regard to instruments to promote participation.
Finally, in addition to some final considerations, the article examines questions about the
administrative language of the State and the process of “bureaucratization” imposed on
social actors in relation to public policies for family farming.
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Introducgao

Este artigo tem como objetivo empreender uma andlise acerca do contexto
institucional e burocratico em que estdo inseridos os gestores das politicas publicas
voltadas para o campo da agricultura familiar, através da sistematizagio de conteddo de
entrevistas realizadas com os mesmos. Tomando como referéncia algumas reflexdes
sobre a ideia de burocracia organizadas no campo dos estudos criticos em
administracdo (PRESTES MOTTA, 1981; TRAGTENBERG, 1980) e também na sociologia
(WEBER, 1971), sdo propostos aqui debates sobre um conjunto de dispositivos juridicos e
administrativos ligados a burocracia que configuram o ambiente de atuagio no
contexto das politicas publicas estudadas.

Nesse sentido, o artigo tem como proposta trazer a tona a percep¢do dos proprios
gestores a respeito do contexto politico, institucional e burocridtico que conforma o
trabalho cotidiano com as politicas publicas para agricultura familiar. Por vezes
negligenciada, a burocracia consiste em um elemento central para uma reflexdo sobre o
ambiente institucional, uma vez que organiza rela¢cdes de poder, hierarquia e controle
sobre os processos administrativos fundamentais para a implementacdo de qualquer
programa ou politica publica no aparato do Estado.

Trata-se, portanto, de uma reflexdo a respeito da burocracia e do papel que esta
exerceu no periodo recente no que tange a conformagio do processo de implementagio
e do proprio conjunto de politicas publicas para o publico da agricultura familiar. Tal
discussdo terd como ponto de partida os depoimentos dos gestores, que serdo aqui
apresentados textualmente afim de exemplificar as discussdes a partir de casos
concretos. As entrevistas que deram fruto a tais depoimentos foram viabilizadas a partir
de uma pesquisa mais ampla,> que teve como objetivo estudar continuidades e
descontinuidades no 4mbito das politicas para agricultura familiar, tendo a perspectiva
dos gestores como um dos principais elementos para as analises. Nesse sentido, foram
convidados para o didlogo gestores com ampla experiéncia no campo das politicas para
agricultura familiar, com vinculagdo a diferentes instincias do governo federal
(secretarias, ministérios, comissdes, autarquias etc.) que direta ou indiretamente
mantém relacdo com o processo politico de implementacio dessas politicas publicas.

Tendo como referéncia, tanto a base tedrica relacionada a uma interpretacio critica
da burocracia, quanto esta perspectiva metodoldgica de trazer a tona os depoimentos e

as percepgdes dos gestores com relacdo aos limites e possibilidades configuradas pelas

> As entrevistas foram realizadas no ambito da pesquisa “Entre continuidades, mudangas e novas
institucionalidades: politicas publicas e meio rural brasileiro (2003-2013)”, coordenada por Leonilde Servolo de
Medeiros e Sergio Pereira Leite, no Observatdrio de Politicas Publicas para Agricultura (OPPA), do CPDA/UFRR].
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estruturas e praticas burocraticas,’ as se¢oes de debate tratam sobre os seguintes temas:
(i) uma breve contextualiza¢do do referencial tedrico e metodoldgico que auxiliou nas
andlises aqui organizadas; (ii) alguns desafios vivenciados pelos gestores na construgio
de um aparato burocritico especifico para a agricultura familiar; (iii) o papel exercido
pelos drgdos de controle no contexto recente e seus efeitos sobre as politicas publicas
estudadas, em especial no que se refere aos instrumentos de promocgao da participagio e
gestdo social; e, por fim, juntamente com alguns apontamentos finais, tratamos (iv)
sobre a linguagem administrativa instituida no Estado e o processo de “burocratiza¢io”
que se impde aos atores sociais nas relagdes estabelecidas a partir das politicas publicas

para a agricultura familiar.

Breve discussdo tedrico-metodolégica

Embora a administra¢do publica seja um campo com expressdo importante nos
estudos sobre politicas publicas, a maior parte do debate contemporaneo ligado a esse
campo de conhecimento tem centrado atencio a temas associados sobretudo ao debate
da nova gestdo publica. As discussdes sobre burocracia no Brasil (em particular, com
base em uma abordagem critica) parecem ter perdido espaco nas agendas de pesquisa
desde e, em meados dos anos 1990, observou-se o advento da Reforma Gerencial da
Administragdo Publica. Essa reforma implicou nfo sé uma reestruturagio
administrativa do Estado, mas também influenciou a agenda de pesquisa no campo dos
estudos de administracdo publica que, desde entdo, centraram mais atencdo a esse
tema, a “reforma do estado” (BRASIL; CAPELLA, 2016).

A ideia fundamental da Reforma Gerencial é que a burocracia tradicional é
ineficiente, morosa, insulada e que, portanto, seria necessdria uma profunda revisio do
servi¢o publico a fim de conferir mais agilidade no atendimento ao cidaddo (BRESSER-
PEREIRA, 2001, 2008). Tem como principais referéncias os desdobramentos acumulados
na area da gestdo empresarial que, durante os anos 1970 e 1980, particularmente, na
Inglaterra, de Thatcher, e nos Estados Unidos, de Reagan, foram apropriados como
modelo de gestio publica no contexto do Estado neoliberal que ali se formara. Esse
movimento, também chamado de “nova gestdo publica” culminou em uma intensa
reorganiza¢do nas estruturas administrativas, as quais foram drasticamente reduzidas,
resultando em uma transferéncia de vérios servigos publicos para o setor privado. Trata-

se de um fenémeno que se espraiou pelo mundo todo, estreitamente vinculado 4 agenda

® E importante salientar aqui que estamos trabalhando a ideia de burocracias (propositadamente, no plural) tanto
em sua acepgdo estrutural, relacionada, por exemplo, as leis, decretos e aparatos juridicos, como também no que
diz respeito a incorporagio de determinadas prédticas de ac¢do dentro de organizagdes administrativas que
constrangem e configuram relagdes.
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de reformas neoliberais das economias nacionais (MORAES, 2002) e que também foi
conduzida como um pré-requisito imposto pelo Banco Mundial aos paises chamados
subdesenvolvidos.

Sem entrar em minucias desse processo histdrico, o que fugiria aos objetivos deste
artigo, cabe aqui ressaltar que, no Brasil, essa orientagio de reforma do Estado ganhou
escala a partir de 1995 e mantém-se viva até os dias atuais, conforme veremos em alguns
exemplos debatidos nas secOes seguintes, a partir dos depoimentos dos gestores.
Também é facilmente observavel no 4mbito do discurso privatizante que avanc¢a no Brasil
a passos largos nos ultimos anos, e que resgata uma narrativa associada diretamente a
essa agenda, o que pode ser visto particularmente desde o processo de impeachment de
Dilma Rousseff e com a elei¢do de governantes mais diretamente alinhados a uma “légica
de mercado”, que defendem a drastica retracdo das estruturas do Estado e uma maior
insercdo de entes privados na drea da gestdo publica. Um exemplo bastante claro nesse
sentido sdo as transformacgdes na gestdo das politicas publicas na cidade e no estado de
S3o Paulo, sob o governo de Jodo Ddria, bem como os inumeros retrocessos nas agendas
de participagio social e de didlogo com movimentos sociais em curso no governo federal,
desde Temer e, agora, mais incisivamente com Bolsonaro.

Aqui é importante destacar que, embora os governos petistas tenham fortalecido a
gramadtica da participagdo social e um amplo leque de interag¢Ges entre Estado e sociedade
no Ambito da organizac¢do da administracio publica (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014),
sobretudo na esfera federal, a implementacdo da agenda da reforma gerencial iniciada
ainda na segunda metade dos anos 1990 foi cumprida a rigor. Isso acarretou efeitos na
operagdo dos programas e politicas publicas e, inclusive, uma contradi¢do, um confronto
de interesses entre a gramdtica da participagdo social e a ideia do gerencialismo
administrativo, algo que se expressou, por exemplo, na dificuldade de fazer avangar (ou
radicalizar) os instrumentos e a ideia da democracia participativa.

A agenda da nova gestdo publica, enraizada nesta matriz privatizante, tem como
discurso fundamental a eficiéncia supostamente atribuida aos entes privados. Tem
como horizonte “extirpar o mal” da ineficiéncia da burocracia tradicional. Mas cabe
aqui recorrer mais uma vez, brevemente, a histéria. O ideal da administracdo
burocratica foi implantada no Brasil ainda na década de 1930, no governo de Getulio
Vargas. Calcado no objetivo de erradicar o clientelismo do setor publico, em 1938, foi
fundado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), que encabecou
intensas reformas a fim de organizar racionalmente as atividades do setor publico.

O fato a atentarmos aqui € que nem a reforma burocrdtica, com o Dasp de Vargas, nem

a reforma gerencial, com o Ministério da Administragido Federal e de Reforma do Estado
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de Bresser Pereira e Fernando Henrique Cardoso, lograram éxito completo. Ou seja, sdo as
praticas clientelistas e as praticas burocrdticas elementos ainda existentes e que
influenciam a organizacdo administrativa do Estado no Brasil. Como bem ressalta Edson
Nunes (1997), hd que se atentar para uma gama heterogénea de préticas ou gramiticas
politicas que se sobrepdem e que convivem, por vezes, mutuamente. Ou seja, examinar a
gestdo de politicas publicas no contexto atual significa se debrugar sobre um emaranhado
de préticas politicas que associam clientelismos, novos privatismos, légicas (nem sempre
eficientes) de gestdo racional-burocrdticas, elementos de participacdo social e outros
tantos arranjos e discursos especificos que se cristalizaram sobre as diversas e muito
variadas institui¢des que compdem aquilo que chamamos de Estado.

Sendo assim, ndo temos o fendmeno “burocracia” superado no dmbito da nossa
administracdo publica, e, seja na esfera federal, estadual ou municipal, a burocracia
deve ser considerada, sempre que possivel, no campo das andlises que objetivam
interpretar a concepg¢do, o funcionamento e os efeitos desencadeados a partir das
politicas publicas. Mais que isso, hd que se buscar entender como as associagdes entre
essas diferentes gramdticas conformam dispositivos de poder heterogéneos, em que
praticas clientelisticas e burocréticas sdo parte nada despreziveis de uma configuragio
hoje hegemonica que se organiza através do discurso da eficiéncia privada, propalado
pelos novos defensores da (nem tio) nova gestdo publica.

Apesar de algumas abordagens mais recentes, como € o caso das pesquisas que focam
os estudos nos “burocratas de nivel de rua”* — street-level-burocracy (LIPSKY, 1980;
LOTTA, 2010) —, lancarem mio de metodologias que colocam os gestores ou
implementadores de politicas como parte do objeto de andlise,discussdes socioldgicas
sobre o conceito de burocracia ainda permanecem ausentes nos estudos sobre politicas
publicas. A burocracia, no senso comum (e também, muitas vezes, no campo
académico) é sindnimo de morosidade e ineficiéncia. Na sua origem, como retratado por
Max Weber, tem outras conotagdes, relacionadas, sobretudo, ao processo de
racionalizacdo e desencantamento do mundo na modernidade contemporanea, que, no
“4mbito administrativo”, digamos assim, se refletiu em uma forma racional de
organizar os processos de trabalho, seja na empresa privada, seja no processo de
transformacg3o dos Estados.

Max Weber em vidrias de suas obras e, em especial, em Ensaios de sociologia (1971)
discorre amplamente sobre o surgimento do fendmeno “burocracia” na sociedade

moderna. Apesar de fazer uma incursdo histérica, afim de compreender as formas

* Os burocratas de nivel de rua sdo aqueles que mantém suas fung¢des ligadas ao processo operacional, 4 atividade-
fim, na implementacido de uma politica publica, e que, por essa posicio, fazem o didlogo direto entre o Estado e a
populacdo, intermediando e traduzindo os instrumentos das politicas publicas.
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tradicionais de organizacdo administrativa, como no contexto do sistema de producdo
asidtico, € sobre a racionalidade instrumental-legal, que emerge na organizacio do
sistema capitalista, em particular no continente europeu, que Weber se detém mais
profundamente. Nesse sentido, para o autor, o ideal burocrdtico moderno ¢é
indissocidvel de suas origens e, portanto, a burocracia deve ser interpretada a partir das
relagdes sociais que lhes d3o sustentacao e que ela prépria reproduz.

N3o raro encontramos estudos que, muito apressadamente, anunciam Weber como
idedlogo e defensor da burocracia, desconsiderando a perspectiva critica que o autor
alem3o empreende ao identificar elementos fundamentais para a compreensdo do
fenémeno burocratico. Em Weber, a burocracia é uma expressio das relacdes de poder,
de dominacdo, que se organizam a partir de técnicas, discursos e procedimentos que

legitimam esta forma de organiza¢io em comparacdo a todas as outras existentes:

a superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma de
organizagdo. O mecanismo burocritico plenamente desenvolvido
compara-se as outras organizagdes exatamente da mesma forma pela
qual a mdquina se compara aos modos ndo-mecanicos de producgio.
(WEBER, 1971, p. 249)

E no Ambito dessa organizacdo social, estruturada hierarquicamente e fundada em
procedimentos de divisdo do trabalho (tipicos do capitalismo), que se estabelecem
relacGes de poder em que os burocratas sdo alcados a posi¢des de dominagdo e
controle, escorados no saber técnico e no discurso da eficiéncia que € intrinseco a
maquina que operam.

Como dito, hd um uso muito superficial e até mesmo irresponsdvel da teoria de
Weber, que procura enaltecer supostas qualidades do método burocrdtico de
organizacdo do trabalho, ancorando no argumento da racionalizacdo dos
procedimentos e na negagdo de todas as outras formas de organizacio e administrac3o.
No Brasil, ao longo da década de 1980, autores como Mauricio Tragtenberg (1980) e
Guerreiro Ramos (1983) conduziram escolas de pensamento critico na drea dos estudos
em administracdo e tiveram (mesmo que de maneiras distintas) como referéncia o
pensamento weberiano sobre burocracia. Tragtenberg (1980) foi além, e construiu uma
matriz de reflexdo heterogénea sobre a burocracia. Sem perder de Weber a sua
contribui¢do critica, foi capaz de associar a ela elementos marxistas e também
anarquistas, como em suas contribui¢oes a respeito da ideia de autogestio. Para o autor,
que entendia burocracia como o oposto de autonomia, o importante a ser retido da obra
de Weber é que a sociedade deve se defender da burocracia, dado o poder acumulado no

processo de centraliza¢do administrativa.
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Outro autor importante nessa linha de reflexdo é Fernando Prestes Motta. Conhecido
como “socidlogo das organizacGes”, organizou uma série de trabalhos com o objetivo de
problematizar a discussdo sobre burocracia, entendendo-a como “uma estrutura social
na qual a dire¢io das atividades coletivas fica a cargo de um aparelho impessoal
hierarquicamente organizado, que deve agir segundo critérios impessoais e métodos
racionais” (PRESTES MOTTA, 1981, p. 7). Como destaca Prestes Motta, associando
praticas de subordinagdo técnica a praticas de subordinacdo organizacional, a
burocracia consiste em um método de organizacdo do trabalho que promove o
insulamento das decisdes, separando planejamento e execucdo, e distanciando os
burocratas do alcance e do controle da sociedade

Um elemento importante a reter aqui, que estd presente tanto para Tragtenberg,
quanto para Prestes Motta, é que ndo devemos restringir a andlise da burocracia apenas
as estruturas administrativas, aos postos e as rotinas de trabalho, e sim ampliarmos o
olhar e a interpretacdo para os processos de burocratiza¢ido que, segundo os autores, €
universal, um fendmeno que se espraiou desde meados do século XX para todas as
formas de organizacdo na sociedade. Ou seja, hd que se perceber os efeitos da burocracia
ndo sé no Estado e nas empresas, como também no contexto das préticas politicas dos
atores sociais. Um exemplo cldssico tratado pelos autores diz respeito a burocratizagio
dos partidos politicos, que se organizam de maneira hierarquica, concentram poder de
decisdo, impedindo o surgimento de mecanismos efetivos de engajamento, politizacdo e
participagdo popular. De maneira similar, podemos refletir sobre os efeitos
desencadeados sobre os movimentos e organizagdes da sociedade civil que operam ou
participam da gestdo de politicas publicas. Refletindo em consonincia com outros
trabalhos que se propuseram a debater o que podemos chamar de burocratizagio dos
movimentos sociais (LOPES; HEREDIA, 2014), veremos, a partir dos casos mencionados
pelos gestores entrevistados, como esse processo pode ser também observado na esfera
das politicas para a agricultura familiar.

Em suma, tendo visto alguns dos principais elementos que conformam a referéncia
dos estudos criticos em administra¢do, cabe entdo reter, como bem organiza Prestes
Motta (1981), que burocracia é, a0 mesmo tempo, um mecanismo de poder, de controle e
de alienacdo. Ou seja, mais que uma simples forma de organizacdo racional do trabalho,
€ preciso apreender as relacGes sociais que instituem a estrutura burocrdtica e que sio
por ela reproduzidas, conferindo atenc¢io n3o apenas a burocracia em si (observando a
sua eficiéncia, sua estruturagio ou a sua morosidade etc.), mas centrando também o
olhar para os efeitos decorrentes das praticas burocraticas em relagdo aos atores sociais

que estdo implicados na gestdo de politicas publicas.
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Burocracia, ‘auséncia de burocracia’ e a fragilidade institucional do Ministério do
Desenvolvimento Agrario

Um primeiro ponto de reflexdo que surge a partir da andlise das entrevistas, diz
respeito ao desafio de se constituir um aparato burocrdtico na Administragio Publica
Federal para a gestdo de um novo conjunto de politicas publicas, voltadas
especificamente para o publico da agricultura familiar. O Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio (MDA) foi fundado no ano de 1999, no inicio do segundo
governo de Fernando Henrique Cardoso, em um contexto marcado tanto por uma
grande pressio dos movimentos sociais rurais quanto pela agenda neoliberal de
organismos internacionais. Em 1995 e 1996 ocorreram dois grandes episddios de
conflitos agrérios, em Corumbiara, no estado de Rondonia, e em Eldorado dos Carajas,
no Pard, resultando no assassinato de vdrios camponeses e integrantes de movimentos
sociais. Fruto destes e de outros episddios, como os Gritos da Terra, nesse mesmo
periodo se intensificou o debate sobre a questio agrdria e a demanda por politicas
especificas para o publico dos agricultores familiares (MATTEI, 2010), culminando na
criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) em
1996 e, como ja mencionado, do Ministério do Desenvolvimento Agrario, em 1999.

Paralelamente as demandas sociais por politicas publicas especificas para os
camponeses, havia, no mesmo periodo, uma influéncia nfo desprezivel de organismos
internacionais — como o Banco Mundial — que visavam interferir na formulag¢io do projeto
institucional e no perfil de politicas puiblicas para a agricultura familiar (PEREIRA, 2016).
Isso teve como consequéncia um progressivo desgaste das politicas agrdrias no contexto
deste novo ministério, sendo que esta agenda foi sendo aos poucos substituida (ou
secundarizada) pelos programas que assumiam a ideia de desenvolvimento rural como
principal referencial.’ E também o que aponta Montenegro Gémez (2006) ao analisar o
relatério Brazil: the management of agriculture, rural development and natural resources,
documento do Banco Mundial que influenciou a elaboragdo do programa “Novo Mundo
Rural” (ou “Agricultura Familiar, Reforma Agréria e Desenvolvimento Local para um
Novo Mundo Rural. Politica de Desenvolvimento Rural com Base na Expansio da
Agricultura Familiar e sua Inser¢do no Mercado”), nome dado ao principal Programa para
a agricultura familiar no periodo FHC.

E nesse complexo ambiente politico, conformado por interesses heterogéneos, que o
quadro administrativo do Ministério come¢a a se consolidar. Se € verdade que,

especialmente ao longo dos governos petistas, foi possivel observar a “permeabilidade do

* Esse debate é feito também por Bernardo Mangano Fernandes (2010), quando o autor apresenta uma anglise
acerca da substitui¢do do debate agrdrio com o advento, ao final da década de 1990, do que denomina “paradigma
do desenvolvimento rural”.
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Estado” (MARQUES, 2000), também no Ambito do MDA (MULLER, 2007) — n3o sé as
demandas dos movimentos sociais, como a sua presenca efetiva, enquanto funciondrios e
quadros administrativos —, é do mesmo modo verdade que outros interesses e influéncias
externas, que nio sdo exatamente alinhadas ao projeto politico dos movimentos sociais e
das organizag¢des da sociedade civil, incidiram de maneira significativa na formatagio das
politicas. Um exemplo nesse sentido é a quantidade de consultorias vinculadas a
organismos internacionais® que, em algumas dreas do MDA, eram tdo ou mais
representativas que os servidores publicos de carreira ou os quadros politicos. As falas a

seguir sdo de um entrevistado que, antes de ser gestor, foi também consultor no MDA:

Se eu me lembro bem, nds éramos na secretaria toda (Secretaria de
Desenvolvimento Territorial - SDT), incluindo o pessoal de apoio, 43
pessoas. Um quadro reduzidissimo pra cuidar do Brasil inteiro, né? E
ridiculo. Servidores mesmo, deveriamos ter uns onze apenas. (...) O que
ganha um consultor é muito mais do que ganha o concursado pelo MDA,
entdo jd comecam os atritos; os concursados pelo MDA questionam
demais o suposto aparelhamento do MDA pelo partido, né? (...) Entdo nds
tinhamos esse quadro profissional, bastante heterogéneo — consultores,
servidores, brigas internas, disputas, animosidades, tudo isso presente,
né? (...) Entdo eu lembro que se falava que o IICA tem muita autonomia; a
gente contrata, a SDT repassa, repassa o recurso para o IICA, ndo sei
quantos milhdes por ano, e o IICA contrata consultorias, contrata
consultores pra trabalhar de fato como funciondrios no dia a dia, no
cotidiano, mas também contrata entidades e profissionais para as tais
consultorias. (Entrevistado 1)

Para além de indicar a presenca importante dos organismos internacionais, em
especial o Instituto Interamericano de Cooperagio para Agricultura (IICA), o fragmento
anterior ressalta o perfil altamente diverso que formava o quadro administrativo do
MDA. Cargos politicos, vinculados sobretudo ao Partido dos Trabalhadores (PT) ou aos
movimentos e organiza¢des da sociedade civil eram, segundo o gestor entrevistado, o
grupo mais numeroso, seguido pelos consultores e pelos funciondrios publicos de
carreira. Como fica evidente no referido trecho, essa heterogeneidade na burocracia era
repleta de disputas, desconfiancas e aparentemente nio formava um todo coeso,
homogéneo, como se esperaria de um quadro burocrdtico, tal como idealizou Weber.
Essa dispersdo tem relagdo direta com a fragilidade institucional do Ministério, que ndo

foi capaz de se fortalecer ao longo do tempo e ndo aumentou seu quadro permanente,

¢ Particularmente aqueles com atuag¢do no campo da agricultura, como a Organizac¢des das Nagdes Unidas para a
Alimentac3o e a Agricultura (FAO) e o Instituto Interamericano de Cooperagio para Agricultura (IICA).
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quesito fundamental para garantir estabilidade as suas politicas publicas.” As cita¢les a

seguir, provenientes de trés entrevistas distintas, corroboram essa avalia¢io:

O MDA era, foi e é uma estrutura muito pequena, muito enxuta. A
estrutura do gabinete do ministro é muito pequena e 14, naquele
momento, a op¢io foi vocé ir deslocando cargos que havia no gabinete do
ministro pra fortalecer as dreas que iam sendo constituidas ou iam sendo

ampliadas. Entdo vocé teve um enxugamento. (Entrevistado 2)

Nds pecamos desde o inicio, nds estamos aqui, eu estou aqui a oito anos, é
meu oitavo ano, e desde que eu cheguei, eu sou servidor de carreira do
Ministério, o primeiro e o Unico concurso. Hoje nds somos pouco mais de
150 servidores no Ambito do MDA em todo o Brasil, incluindo as
delegacias estaduais e as sedes (Entrevistado 3)

Acho que o maior erro da gestdo da DS® foi ndo ter estruturado o MDA.
Preferiu estruturar o Incra, porque acho que deve ter vindo umas trés mil
pessoas pro Incra, e nio estruturou o MDA. Quando foi estruturar j4 era
tarde, ndo conseguiu mais. Quando se acordou que o MDA nio era um
Ministério transitério. O MDA tinha que ser estruturado
institucionalmente e no foi. (Entrevistado 4)

No ambito desta pesquisa foram também realizadas entrevistas com gestores do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), do Banco Central e de outros
orgidos do governo que, direta ou indiretamente, possuem relagdo com a gestdo das
politicas publicas para o campo da agricultura familiar. Quando comparamos, por meio
dos depoimentos dos entrevistados, a estrutura administrativa e o volume institucional
desses outros drgdos com o MDA, vemos que a diferenca é abismal, especialmente quando
tomamos como referéncia o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa),
que possui uma das burocracias mais consolidadas do Governo Federal, sendo um 6rgao

com mais de 150 anos de atuag¢do, com capilaridade no pais todo.

E fundamental que vocé tenha uma estrutura fixa no Executivo que ela
possa perpassar por diferentes governantes. Ela que d4 continuidade. (...)
O que eu acho importante destacar é que vocé tem o que se chama af
cultura institucional. Cultura institucional é feita, normalmente ela estd
calcada nesses que permanecem por longos periodos, ou que fazem
carreira e tal. Entdo, mudar isso (...) é como dar um cavalo de pau num
transatlantico. Isso ndo muda. Nio muda. J4 faz vinte anos que fazem
aquele negdcio daquele jeito. (...). Eu acho que do ponto de vista de
politica agricola, a gente conseguiu manter uma trajetéria. Ndo houve
uma ruptura. (Entrevistado 5, grifos do autor)

7 A primeira reforma ministerial realizada pelo governo de Michel Temer, logo apds o golpe em maio de 2016,
extinguiu o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Isso demonstra a fragilidade e a pouca resisténcia que o
quadro efetivo do Ministério foi capaz de encampar contra esse retrocesso que prejudicou de maneira significativa
as politicas publicas para a agricultura familiar.

® Democracia Socialista, tendéncia do Partido dos Trabalhadores que manteve influéncia histérica no Ministério
do Desenvolvimento Agrdrio.
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O Mapa conta hoje com 27 superintendéncias estaduais, além de todo o quadro
técnico do Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet), da Comiss3o Executiva do Plano
da Lavoura Cacaueira (Ceplac), da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa) e da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) que sdo drgdos
publicos que atuam a partir da coordena¢do deste Ministério. Mas, para além do volume
institucional, hd ainda a formacfo histdrica de uma burocracia consistente, com uma
“cultura institucional”, capaz de defender seus interesses préprios (mesmo que,
evidentemente, esses interesses estejam associados a interesses de terceiros, no caso,
das grandes empresas do agronegd6cio). O que é importante destacar € precisamente
esta enorme diferenca existente entre o corpus burocritico do Mapa em comparagio
com o do MDA. Enquanto o primeiro € historicamente consolidado, o segundo foi
facilmente desmontado com o processo politico que culminou no impeachment em
maio de 2016.

Como sinalizado anteriormente, outro importante elemento a ser lembrado € o fato
de que o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
principal politica publica para o segmento da agricultura familiar, teve inicio em 1996,
antes mesmo da cria¢do do MDA, sendo, portanto, gerido inicialmente no 4mbito do
Mapa. Para além da evidente diferenga em termos de volume institucional (jd vista
anteriormente, mas que caberia ser melhor investigada e, inclusive, quantificada em
pesquisas futuras), cabe refletirmos sobre a influéncia que as politicas para
agricultura familiar receberam também desta relagdo origindria que teve com o
Ministério da Agricultura. Em que pese a singularidades dos agricultores familiares,
suas demandas especificas e o fato de se estar lidando com um publico que
historicamente foi excluido do acesso ao Estado (os camponeses), a principal politica
publica promovida desde a criagdo do MDA foi um programa de crédito agricola, um
instrumento muito distante da realidade socioeconémica desse grupo social e que
acarretou, muitas vezes, um enfoque produtivista, em cendrios de endividamento e na
vinculac¢io a mercados sem condic¢Ges de autonomia, dentre outros efeitos mais gerais
(GRISA; WESZ JUNIOR; BUCHWEITZ, 2014).

Houve, portanto, uma influéncia significativa do modelo de politica agricola
conduzido para os grandes produtores e de suas formas de gestdo no processo de
elaboragdo do aparato administrativo e de gestdo das politicas para os agricultores
familiares. Por mais que em sua concepcio original houvesse uma intengao de fazer do
Pronaf uma politica publica mais abrangente, com o horizonte de promog¢ido do
“desenvolvimento rural”, organizando vdrias linhas de acfo, na prdtica, ele se

restringiu a uma politica de crédito, desenhada e implementada a partir dos
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instrumentos da politica de crédito agricola tradicional, que, na medida do possivel,
foi sendo adaptada i realidade do financiamento para a agricultura familiar. Ou seja,
desenhou-se uma politica publica que mais se adequava ao status quo administrativo
do que propunha uma nova forma de gestdo publica, apropriada ao novo publico que
se pretendia atender (GRISA; WESZ JUNIOR; BUCHWEITZ, 2014). Como mostram o0s
depoimentos a seguir, os desafios para adaptar esse “novo” instrumento sio enormes,
esbarrando, quase sempre, na visdo, nos interesses politicos e nos procedimentos
anteriormente estabelecidos pelo staff burocrdtico que operava a politica de crédito

para grandes produtores rurais.

Quando foi criado o Pronaf, se vocé for 14 ver, ele tinha um objetivo.
Atender a uma categoria de produtor rural, que, num periodo de 5, 10
anos, ele evoluisse, tecnicamente e financeiramente, dado as politicas
diferenciadas que ele teve apoio. Af ele deixaria de ser um beneficidrio do
Pronaf, outros entrariam na base e esse publico viria talvez pra um
Pronamp, pra um médio produtor rural, e chegaria um momento que
seria atendido como um produtor normal. Essa é a légica. Entdo vocé
pega pra ver se existe algum produtor pronafiano que deixou de ser
pronafiano? S3o vinte anos. Eu acho que uma avalia¢do de uma politica é
essa: quanto que vocé tirou de uma situacdo e colocou em outra situagio.
(Entrevistado 5)

E foi a época que surgiu o Pronaf também, que era um desafio porque
como €é que vocé ia viabilizar operacGes de pequeno valor, naquela
situa¢do? Uma operacdo tem um custo. Se ela é de valor pequeno ou
grande, ela tem um custo. E com o custo que tinha as operages naquela
época o Pronaf era invidvel. Entdo teve que desenvolver toda uma
mecénica de automatizacgio, de simplificacio, etc., e tal pra reduzir o
custo das operacdes pra viabilizar o Pronaf. Mudanca de sistemas de
procedimentos, uma por¢io de coisas. (Entrevistado 6)

O exemplo do crédito rural é bastante ilustrativo do modo como os formatos
assumidos pelos dispositivos de agdo governamental — no que diz respeito aos seus
aspectos normativos, componentes técnicos e mecanismos de coordenagio — afetam as
dindmicas de incorporacdo de novas ideias a formulac¢io e implementacdo de politicas
publicas. Os instrumentos de politicas publicas (no caso, o crédito rural) estdo
associados intrinsecamente ao que Lascoumes e Le Galeés (2012) denominaram efeitos
de inércia, relacionados ao status quo que orienta o como fazer politica publica. Mais que
isso, sdo forjados e estio relacionados a interesses por vezes poderosos, que
determinam a forca de permanéncia de determinado instrumento, independentemente
de seu sucesso ou fracasso. A cita¢do seguinte, por exemplo, mostra como os bancos
representam interesses fortemente envolvidos no formato e nos instrumentos

mobilizados pela politica de crédito para os agricultores familiares.

ESTUDOS 29 (3) * 574-596 + out. 2021 a jan. 2022 585

Suieckick ¢ giobins



Gestores e burocracias nas politicas publicas da agricultura familiar

Todos os alunos de vocés, sejam extensionistas, mexam com crédito ou
ndo, tém que ser orientados a visitar agéncias de banco, conversar com
gerente, se aproximar; coisa que eu digo aqui é o cafezinho, né? Se tem
técnico que funciona em crédito, é aquele que é amigo do gerente; que
conhece o lado bom do cara, as fortalezas, e conhece as fraquezas, né? O
secretdrio diz aqui, né, “ndo, o fator gerente (...) Af fica o fator gerente
preponderante, porque eles sdo treinados, sdo capacitados, tem metas;
quem € que nesse processo tem metas?”. (Entrevistado 7, grifo do autor)

E, por fim, cabe salientar que, para além do desafio de organizar um aparato
administrativo e também juridico novo e adequado para a gestdo de politicas publicas
para este novo segmento, os agricultores familiares, ha ainda uma competi¢io de
competéncia por quem de fato deveria fazé-lo. Conforme salientado nos depoimentos
anteriores, enquanto havia para o governo uma expectativa de que as politicas para a
agricultura familiar demandariam uma nova estrutura governamental, a qual seria
(como de fato foi) ocupada e permeada pelos préprios movimentos sociais e
organizagoes ligadas ao campo da agricultura familiar, por outro lado, esse movimento
enfrentou resisténcias dentro da burocracia governamental, que ainda via esse objeto,
os agricultores familiares, como parte nido desprezivel do publico do Mapa.

Mais recentemente, essa disputa pelo publico da agricultura familiar se faz evidente e
ganha cena, quando vemos emergir uma série de iniciativas e politicas publicas do Mapa
que visam “(re)capturar” esse publico para dentro do arcabouco deste Ministério,
direcionando ag¢Ges, em particular, para os “agricultores médios” (como o Programa
Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural, o Pronamp), mais capitalizados e com
tradi¢do de uso de tecnologias agricolas ligadas ao setor da agricultura patronal. Como
salientou o depoimento anterior, a inten¢do desse movimento do Mapa é tornd-los
futuros “grandes agricultores” (mesmo que a questdo de aquisi¢do de novas terras nio
esteja assim t3o bem resolvida). Vemos que, para além de toda a fragilidade em se
constituir um corpus burocratico interno no MDA, hd ainda uma clara intencionalidade
da burocracia do Mapa em se apropriar e “gerir” (controlar, tutelar) as politicas para

agricultura familiar.

Orgaos de controle e os entraves para a implementacéo das politicas publicas
com gestao social

Outro elemento interessante de se pensar a luz da burocracia e que dialoga
diretamente com a questdo da necessidade de se constituir um aparato administrativo
para a agricultura familiar, diz respeito aos limites que o aparelho burocritico e todo o

sistema de controle dele derivado parecem impor a adaptacdo e a inovacio criativa na

586 29 (3) » 574-596 ¢ out. 2021 a jan. 2022 ESTLDOS

Suickiok ¢ A



José Renato Sant’Anna Porto

gestdo e implementacido de politicas publicas. Para iniciar esse debate, vejamos o

depoimento a seguir:

A inovagio, por exemplo, é proibida. Porque todo burocrata do Estado, as
vezes, ele td 14 numa portaria do secretdrio e ele diz que ndo pode fazer tal
coisa, porque td assim na portaria. (...) entdo a concepg¢ao fiscalista, de
fiscalizacdo, fiscal, né, de ficar fiscalizando e sempre desconfiar dos
executores, os 6rgios de controle foram formados na nossa, no nosso
governo, contra nds, né, no sei o porqué, mas TCU [Tribunal de Contas
da Uni3o], CGU [Controladoria-Geral da Uni3o], é, visdo desconectada do
objeto, né? Entdo, eu acho que essa parte, pra mim, foi um dos maiores
entraves pras coisas acontecerem, a falta de empreendedorismo do
gestor, de marcos legais imprdprios, a cultura do Estado, né, imprdpria; o
preconceito contra os pobres também € uma desgraca. No Estado, é tudo
filho de classe média alta, né? Quanto mais alto o cargo burocratico,
concursado, mais distante é da realidade que ele tem que trabalhar;
entdo, por exemplo, quando eu cheguei no PAA [Programa de Aquisi¢do
de Alimentos], em termos de adesio 14 do MDS [Ministério do
Desenvolvimento Social], aquilo ali era engenharia do mal; tudo,
software, sistema, tudo sistematizado, mas com tantos passos pra vocé
executar uma coisa e passos que sio dados em func¢io de desconfianca,
né? Vocé burocratiza, né? Ento, eu acho que essa é a cultura do Estado, a
origem social dos gestores, €, os marcos legais feitos pelo Congresso, etc.;
acho que atrapalharam mais do que qualquer coisa”. (Entrevistado 2,
grifo do autor)

A citagdo anterior aponta varios elementos interessantes para uma discussido
sobre burocracia. Em primeiro lugar, vemos que “a cultura do Estado”, como
denomina nosso interlocutor, consiste em um limite muito evidente para a inovagio
ou para o “empreendedorismo do gestor”. E o entrave burocritico, que nega a
mudancga procurando se apoiar em regras, normas, leis, nem sempre absolutas, ou
seja, que podem e devem ser transformadas caso se queira qualificar a prestacdo de
determinado servico publico. Segundo o entrevistado, outro agravante que compoe
essa “cultura do Estado” é o distanciamento dos funciondrios publicos para com a
realidade do publico beneficidrio das politicas publicas, em especial quando se
tratam de politicas para grupos e segmentos mais desfavorecidos, como € o caso dos
agricultores familiares.

N3o nos faltam exemplos de politicas publicas que sio desenhadas com base em
normas técnicas e marcos legais absolutamente inapropriados a realidade na qual
procuram intervir. O Pronaf, debatido anteriormente, é um caso nesse sentido, mas
poderiamos ainda elencar outros, como as normas de vigilancia sanitdria, estritamente
vinculadas ao padrdo produtivo dos grandes agricultores e que n3o se adéquam ao
contexto dos agricultores familiares (CINTRAO, 2017); os critérios de compras publicas

operados na esfera de estados e municipios (no 4mbito do PAA ou do Pnae), também

ESTUDOS 29 (3) * 574-596 + out. 2021 a jan. 2022 587

Suieckick ¢ giobins



Gestores e burocracias nas politicas publicas da agricultura familiar

inadequados a realidade dos produtos ofertados pelos agricultores familiares, dentre
outros tantos exemplos possiveis. 